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Voorwoord

Het is voor de Raad een genoegen zijn zesde Jaarrapport aan u te presenteren. 
In zijn Jaarrapport heeft de Raad de voorgaande jaren steeds stilgestaan bij 
verschillende aspecten van de financiële verhoudingen. Het themadeel biedt 
een goede gelegenheid stil te staan bij ontwikkelingen in de financiële verhou-
dingen die het belang van een enkel advies op een bepaald beleidsterrein 
overstijgen. Het past ook bij de opdracht van de Raad zich te buigen over 
onderwerpen met een meer strategisch bestuurlijk-financieel karakter.

In het themadeel van dit Jaarrapport gaat de Raad nader in op de toegenomen 
complexiteit van het verdeelstelsel van de algemene uitkering van het gemeen-
tefonds. Sinds de introductie van het nieuwe verdeelstelsel in 1997 zijn er 17 
nieuwe verdeelmaatstaven bijgekomen. Het aantal verdeelmaatstaven bedraagt 
nu 48. Met een groot aantal verdeelmaatstaven wordt een relatief gering deel 
van het totaal van de algemene uitkering verdeeld. Dit gegeven vormde voor 
de Raad aanleiding zich eens te buigen over de vraag of de grenzen van de 
verfijning van het verdeelstelsel niet zijn bereikt. Het onderwerp staat ook op 
het werkprogramma 2003 van de Raad.
Bij de grenzen aan de verfijning van het verdeelstelsel gaat het in eerste aanleg 
om de spanning tussen de uitgangspunten van kostenoriëntatie en globaliteit 
die aan het verdeelstelsel ten grondslag liggen. De Raad acht het van groot 
belang deze uitgangspunten weer eens onder de aandacht te brengen. Dit ook 
met het oog op de komende herijkingen van de clusters ʻBijstandʼen ʻZorg  ̓en 
het cluster ʻVolkshuisvesting, ruimtelijke ordening en stadsvernieuwingʼ. 
 
De Raad hoopt met dit jaarrapport een bijdrage te leveren aan de gedachte-
vorming over de inrichting van de financieel-bestuurlijke verhoudingen. De 
Raad staat open voor suggesties en aanbevelingen die ertoe bijdragen dat de 
Raad zijn wettelijke taakopdracht nog beter kan vervullen. Hij wijst er op dat 
ook het parlement zelf de Raad om advies kan vragen zoals het afgelopen jaar 
ook is gebeurd. Het belang van een gezonde, verantwoorde en consistente 
financiële verhouding blijft  hoog in het vaandel van de Raad staan. Hij zal 
daarom met veel inzet gevraagd en zo nodig ongevraagd het kabinet en het 
parlement van advies dienen. 

In dit Jaarrapport is tevens het Jaarverslag 2002 van de Raad opgenomen, 
waarin de Raad verslag doet van zijn werkzaamheden. 

A. van den Berg
voorzitter van de Raad voor de financiële verhoudingen
Mei 2003
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Deel I

Grenzen aan de verfijning van het verdeelstelsel

1.
Aanleiding en vraagstelling

Gemeenten ontvangen een algemene uitkering uit het gemeentefonds. 
De daarbij gebruikte verdeelsleutel is geen rustig bezit. Omstreeks 1990 
werd duidelijk dat de destijds in zwang zijnde verdeelsystematiek, die was 
gebaseerd op de Financiële-Verhoudingswet 1984 (FVW84) onvoldoende 
rekening hield met de (relatieve) middelenbehoefte van gemeenten. De toen 
bestaande verdeelsleutel gaf groot gewicht aan de omvang (inwoneraantal) 
van gemeenten. Het besef drong door dat de middelenbehoefte in belangrijke 
mate ook door andere factoren werd bepaald, zoals de functie (met name de 
centrumfunctie) en de sociale structuur van gemeenten. Bovendien bleek de 
verdeelsystematiek niet flexibel genoeg te zijn om maatschappelijke verande-
ringen (en daarmee veranderingen in het gemeentelijk takenpakket) goed te 
kunnen volgen. 
De Raad voor de gemeentefinanciën (Rgf) nam daarop het initiatief om tot 
herijking van de FVW84 te komen. Deze operatie heeft geleid tot een nieuw 
verdeelstelsel (neergelegd in de Financiële-verhoudingswet) dat sinds 1997 
functioneert.

De Raad voor de financiële verhoudingen (de Raad) heeft een dubbele 
aanleiding om zich te bezinnen op de uitgangspunten van het verdeelstelsel:
− De ontwikkeling van het stelsel in de periode 1997-2002. Het aantal 

verdeelmaatstaven is fors toegenomen, van 31 in 1997 tot 48 thans. 
Daarbij valt op dat veel maatstaven, vooral de nieuwe, slechts een beperkte 
invloed hebben op de totale verdeling. Er zijn thans 27 maatstaven die 
elk een bedrag verdelen van minder dan 1% van de algemene uitkering 
en gezamenlijk slechts 8,46%. Dit heeft bijgedragen aan het beeld dat het 
huidige verdeelstelsel detaillistisch en ingewikkeld is.

− De komende herijkingen van het stelsel. De uitgavenclusters1 ʻBijstandʼ, 
ʻZorg  ̓en ʻVolkshuisvesting, ruimtelijke ordening en stadsvernieuwing  ̓
worden opnieuw onderzocht. Het cluster ʻBijstand  ̓met het oog op 
de binnenkort gewijzigde bekostiging. Door de grote omvang van het 
cluster ʻZorg  ̓rijst de vraag of de verdeelsleutel adequaat is. Het cluster 
ʻVolkshuisvesting, ruimtelijke ordening en stadsvernieuwing  ̓wordt herijkt 
gezien de teruglopende gemeentelijke uitgaven voor dit doel. Daarbij 
speelt een rol dat de rijksoverheid de stadsvernieuwing als aflopende zaak 
beschouwt en het accent verschuift naar stedelijke vernieuwing.

1 In paragraaf 2 wordt uiteengezet wat clusters zijn en waarom ze in het verdeelstelsel zijn 
ingevoerd.
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De bezinning op de uitgangspunten die de Raad voor ogen staat betreft de 
volgende vragen:
− Is in de afgelopen jaren voldoende recht gedaan aan de uitgangspunten van 

het stelsel?
− Indien dat niet het geval is, wat waren de motieven daarvoor?
− Wordt het verdeelstelsel steeds ingewikkelder?
− Zo ja, is dat bezwaarlijk en voor wie?

De bevindingen van de Raad leiden tot de conclusie dat het van belang is 
in zijn advisering aandacht te blijven besteden aan het evenwicht tussen de 
twee belangrijkste uitgangspunten van het verdeelstelsel, kostenoriëntatie en 
globaliteit. Teneinde voldoende draagvlak voor het stelsel te behouden is het 
tevens van belang de doorzichtigheid van het systeem in het oog te houden. 
De Raad zal in zijn advisering alert zijn op de noodzaak van de introductie 
van nieuwe maatstaven. De Raad is van mening dat nieuwe maatstaven ook 
een substantieel bedrag moeten verdelen, van geval tot geval te beoordelen. De 
Raad zal op passende momenten ook bezien of bestaande maatstaven met een 
relatief klein gewicht in de verdeling kunnen worden geschrapt.

In dit rapport beziet de raad uitsluitend het gemeentefonds. De conclusies 
lijken echter ook van belang voor het verdeelstelsel van het provinciefonds en 
van (gebundelde) doeluitkeringen.

Paragraaf 2 schetst de uitgangspunten en totstandkoming van het verdeel-
stelsel. In paragraaf 3 passeren mutaties in het gemeentefonds de revue, 
waarbij is afgeweken van de uitgangspunten van het stelsel. Paragraaf 4 
presenteert relevante cijfers voor de periode 1997-2002. Daarbij wordt 
ingegaan op de (vermeende) ingewikkeldheid van het verdeelstelsel. In 
paragraaf 5 worden conclusies getrokken.
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2.
Uitgangspunten en totstandkoming van het verdeelstelsel

2.1
Uitgangspunten van het verdeelstelsel

Gemeenten beschikken over de volgende financiële middelen om hun taken te 
bekostigen:
− Algemene (vrij besteedbare) middelen bestaande uit diverse eigen 

inkomsten (uit belastingen, grondbedrijf en zo meer) en een uitkering uit het 
gemeentefonds.

− Specifieke middelen, bestaande uit specifieke uitkeringen van het Rijk en 
verschillende specifieke eigen inkomsten. Specifieke middelen zijn niet vrij 
besteedbaar maar bedoeld voor de bekostiging van specifieke taken.

Dit rapport richt zich op de verdeling van de algemene uitkering uit het 
gemeentefonds over de gemeenten. Die verdeling vindt plaats op basis van 
verdeelmaatstaven: kenmerken van gemeenten die direct of indirect invloed 
hebben op de hoogte van de gemeentelijke uitgaven. Het geheel van verdeel-
maatstaven wordt verder aangeduid als het verdeelstelsel.

Twee bestuurlijke basisgedachten schragen de vormgeving van het verdeel-
stelsel:
− Autonomie van de gemeenten. In onze gedecentraliseerde eenheidsstaat 

hebben de gemeenten een grote mate van beleidsvrijheid bij de uitoefening 
van haar taken.2 Die beleidsvrijheid veronderstelt een grote mate van 
bestedingsvrijheid van de financiële middelen3.

De gedachte dat alle gemeenten bij eenzelfde belastingdruk een gelijkwaardig 
voorzieningenniveau aan hun burgers kunnen bieden. Deze gedachte die in 
de vakliteratuur wordt bestempeld als het derde aspiratieniveau van prof. 
Goedhart (zie bijlage 1) sluit aan bij de in Nederland gegroeide politieke 
en bestuurlijke verhoudingen. Enerzijds worden al te grote verschillen in 
voorzieningenniveau en belastingpeil moeilijk geaccepteerd. Anderzijds mag 
geen inbreuk worden gemaakt op de gemeentelijke autonomie. Onderlinge 
verschillen in voorzieningenniveau en belastingpeil zijn acceptabel mits 
daartoe op gemeentelijk niveau is beslist. Vandaar: geen gelijke, maar gelijk-
waardige voorzieningenniveaus. In het verdeelstelsel dient dan ook rekening 
te worden gehouden met de gemeentelijke belastingcapaciteit. Anders 
zouden gemeenten met een grote belastingcapaciteit bij een gelijk tarief meer 
belastingopbrengst incasseren en dus een hoger voorzieningenniveau kunnen 

2 Die beleidsvrijheid wordt slechts beperkt door taken die in medebewind aan de 
gemeenten zijn gegeven, als en voor zover daarvoor regels bij wet zijn gegeven.

3 Immers als de beschikbare financiële middelen verplicht in een bepaalde richting besteed 
moeten worden kan er geen sprake zijn van een ruime mate van beleidsvrijheid.
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realiseren dan gemeenten met een geringe belastingcapaciteit. Deze uitkomst is 
strijdig met het derde aspiratieniveau.
Uit de bestuurlijke basisgedachten volgt dat het verdeelstelsel aan de volgende 
uitgangspunten moet voldoen:
- Het stelsel moet kostengeoriënteerd zijn. De hoogte van de gemeentelijke 

kosten hangt samen met de schaal (aantal inwoners, aantal woningen, 
oppervlakte), de sociale structuur (leeftijdsopbouw van de inwoners, 
omvang van minderheidsgroepen, aantal uitkeringsontvangers, aantal 
huishoudens met een laag inkomen), de fysieke structuur (slechte bodem) 
en de functie. Gemeenten met een centrumfunctie treffen voorzieningen 
mede voor inwoners van omliggende gemeenten en hebben hogere kosten 
dan gemeenten zonder centrumfunctie. Met al zulke verschillen moet 
rekening worden gehouden om alle gemeenten in eenzelfde uitgangspositie 
te brengen. 

- Het verdeelstelsel dient globaal te zijn. Hoe dichter het verdeelstelsel 
aansluit bij de kosten per afzonderlijke voorziening, hoe meer het stelsel 
gemeenten voor het blok zet. Dat verdraagt zich slecht met het uitgangspunt 
van gemeentelijke autonomie. Het derde aspiratieniveau vereist bovendien 
geen nauwkeurigheid tot op de laatste euro.

Alle betrokkenen (Tweede Kamer, beheerders gemeentefonds4, VNG, 
Rgf en later ook de Rfv) hebben zich achter deze uitgangspunten van het 
verdeelstelsel geschaard. Dat neemt niet weg dat vanwege andere belangen 
soms een beroep op de beheerders van het gemeentefonds wordt gedaan 
om verdeelmaatregelen te nemen die op gespannen voet (kunnen) staan met 
de genoemde uitgangspunten. In paragraaf 3 worden daarvan voorbeelden 
gegeven. 

2.2
Totstandkoming van het verdeelstelsel

Toen de Rgf het initiatief nam de Financiële-Verhoudingswet 1984 te 
evalueren, realiseerden leden en secretariaat van de Rgf zich dat de tot dan 
gebruikte onderzoeksmethode niet tot bevredigende resultaten hoeft te leiden. 
Die methode was gebaseerd op een statistische analyse van de bestaande 
gemeentelijke uitgavenniveaus. In grote lijnen was de kritiek op deze aanpak 
dat “wat je er in stopt er ook weer uitkomt”. Gemeenten geven immers in 
het algemeen uit wat ze aan inkomsten binnen krijgen en bij de gevolgde 
aanpak bepalen de uitgaven weer de gewenste inkomsten.5 Een alternatieve, in 
opdracht van de Rgf door het Centrum Beleidsadviserend Onderzoek (Cebeon) 

4 De ministers van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en van Financiën.
5 Natuurlijk zijn in het verleden methoden toegepast om deze zogenaamde ʻkip-eiʼ-proble-

matiek enigszins te doorbreken, maar die werden toch onvoldoende bevonden.
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ontwikkelde methode is verschillenanalyse.6 Daarbij richt het onderzoek zich 
niet op de absolute niveaus van de gemeentelijke uitgaven, maar op de variatie 
in gemeentelijke uitgavenniveaus. De belangrijkste fasen van deze onderzoeks-
methode zijn de volgende:

1. Clustering van gemeentelijke activiteiten: gemeentelijke activiteiten 
zijn gegroepeerd in clusters, die enerzijds zo breed mogelijk zijn maar 
anderzijds wel een zekere (inhoudelijke) samenhang hebben in de zin van 
uitwisselbaarheid, wettelijke voorschriften en gelijke dominante structuur-
kenmerken die de hoogte van de uitgaven bepalen.

2. Uitgavenanalyse: voor een steekproef van gemeenten zijn gegevens over de 
netto-uitgaven7 per cluster verzameld. Daarbij is zo goed mogelijk gecor-
rigeerd voor boekingsverschillen, verschillen in toerekening van apparaats-
kosten, en zo meer. Verschillenanalyse: per cluster zijn de uitgaven uitge-
drukt in een bedrag per inwoner (of een andere schaalvariabele). Voor de  
verschillen in bedragen per eenheid zijn verklaringen gezocht in verschillen 
in gemeentelijke structuurkenmerken.8 Het gaat daarbij om verschillen in 
regiofunctie en in sociale en fysieke structuur.

4. Constructie van ijkpunten: per cluster is een ijkpunt geformuleerd, dat is 
een geobjectiveerde indicatie of norm per gemeente voor het uitgavenniveau 
van met elkaar samenhangende taken. Het ijkpunt heeft de vorm van een 
formule voor de ʻnormuitgavenʼ. Als variabelen zijn daarin opgenomen 
verklarende structuurkenmerken (ook wel ʻkostendrijvers  ̓genoemd) die 
bij de verschillenanalyse zijn gevonden.9 Verschillen in gemeentelijk beleid 
worden niet gehonoreerd in een geobjectiveerd verdeelstelsel en zijn daarom 
niet in de ijkpunten meegenomen.

5. Constructie van een verdeelmodel: de combinatie van ijkpuntformules 
valt niet zonder meer te gebruiken als verdeelmodel. Verdeelmaatstaven 
dienen te voldoen aan een aantal bijkomende eisen, zoals: objectief en 
periodiek meetbaar, geen hoge administratieve lasten, beleidsneutraal, niet 
doelgebonden, dezelfde dynamiek als de desbetreffende uitgaven.10 Bij de 

6 Cebeon, ʻHaalbaarheid ijkpunten ten behoeve van aanpassing FVWʼ84ʼ, juli 1991. Voor 
een compacte beschrijving: Van Zaalen, ʻFinanciële verhoudingen in Nederlandʼ, 2002, 
blz. 49 e.v. Uitwerking in: Cebeon, ʻStruktuur gerechtʼ, 10 september 1993.

7 Netto-uitgavengegevens wil zeggen: uitgaven minus op de activiteiten betrekking 
hebbende specifieke inkomsten.

8 Dat zijn kenmerken van gemeenten die te maken hebben met de centrumfunctie, de 
sociale structuur en de fysieke structuur.

9 Niet alle gevonden structuurkenmerken hoeven te worden meegenomen. Bijvoorbeeld: 
toeristengemeenten hebben in bepaalde clusters hogere uitgaven. Omdat de mening is dat 
die hogere uitgaven door de toeristen zelf moeten worden opgevangen (via heffing van 
toeristenbelasting bijvoorbeeld) is die factor niet meegenomen in de ijkpuntformule (die 
normatief is).

10 Zie Van Zaalen (2002), blz. 54.
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vertaling van ijkpuntformules naar verdeelmodel is gestreefd naar zo gering 
mogelijke aansluitingsverschillen tussen de uitkomsten van de ijkpunt-
formule en die van het verdeelmodel.

In elke fase van het onderzoek zijn afwegingen gemaakt die te maken hebben 
met de uitgangspunten van kostenoriëntatie en globaliteit. In fase 1 is de 
keuze over het aantal en de omvang van de clusters bepalend voor de mate van 
globaliteit. Naarmate de clusters breder zijn, dus meer taken omvatten, werkt 
de toedeling van middelen uit dat cluster minder normerend voor afzonderlijke 
taken. In fase 2 gaat het om de vraag welke nauwkeurigheidsmarges moeten 
worden aangehouden voor de eenduidigheid van het cijfermateriaal. In de fasen 
3 en 4 is de vraag aan de orde hoever het zoeken van verklaringen voor uitga-
venverschillen moet gaan. Het gaat in deze fasen om het vinden van de meest 
passende ijkpuntformule, waarbij steeds weer nieuwe verklarende variabelen 
kunnen worden toegevoegd om de verschillen tussen werkelijke uitgaven en 
de uitkomsten van de tot dan gevonden formule verder te beperken. Daarbij is 
van belang in welke mate in een cluster beleidsvrijheid voor gemeenten bestaat. 
Hoe meer beleidsvrijheid, hoe globaler de ijkpuntformule kan zijn. In fase 5 ten 
slotte speelt de vraag hoe variabelen, die niet voldoen aan de eisen voor verdeel-
maatstaven, kunnen worden vervangen door aanvaardbare verdeelmaatstaven. 

Deze bestuurlijke keuzen (het gaat immers om de invulling van de bestuurlijke 
uitgangspunten) zijn niet alleen gemaakt bij de oorspronkelijke ontwikkeling 
van het verdeelstelsel maar blijven een rol spelen bij latere aanpassingen van 
het stelsel en met name ook bij de jaarlijkse mutaties in het gemeentefonds 
door toevoegingen aan of uitnamen uit het fonds in verband met nieuwe taken, 
het vervallen van taken, decentralisatie of centralisatie.

In eerste instantie (de jaren 1992/1993) zijn, in opdracht van de Rgf, door 
Cebeon in samenwerking met VB Accountants de volgende acht uitga-
venclusters geijkt11: ʻBijstandʼ, ʻZorgʼ, ʻKunst en ontspanningʼ, ʻGroenʼ, 
ʻOudheidʼ, ʻReinigingʼ, ʻRiolering  ̓en ʻVolkshuisvesting, ruimtelijke ordening 
en stadsvernieuwingʼ.12

Tegelijkertijd heeft de Rgf zelf de gemeentelijke eigen inkomsten geijkt. Dat 
wil zeggen dat een ijkpunt is ontwikkeld voor de inkomsten uit de onroerende 
zaakbelastingen.13 Het ijkpunt, dus de ʻnorminkomstenʼ, werd vastgesteld 

11 Van de overige clusters (wegen en water, openbare orde en veiligheid, fysiek milieu, 
bevolkingszaken, bestuursorganen, overig/ondersteuning) werd geconstateerd dat er een 
redelijke aansluiting is tussen de kostenverschillen veroorzakende factoren en een aantal 
bestaande verdeelmaatstaven. Wel werden enkele verdeelmaatstaven vervangen door 
nieuwe (met name de bebouwingsmaatstaven).

12 Voor de grote vier gemeenten is een apart advies uitgebracht: PM
13 De overige eigen inkomsten (exclusief riool- en reinigingsrechten) werden geacht een 

vast percentage van de uitgaven te zijn.
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op de waarde aan onroerende zaken in een gemeente gedeeld door 300014 en 
vermenigvuldigd met een tarief dat is gebaseerd op het gemiddelde tarief in 
Nederland per  3000 gulden waarde. Dit ijkpunt diende als negatieve verdeel-
maatstaf in het gemeentefonds. Negatief, omdat deze eigen inkomsten een deel 
van de genormeerde uitgaven kunnen dekken, terwijl de rest uit het gemeente-
fonds moet komen.

Op basis van de geformuleerde ijkpunten voor de verdeling heeft de Rgf op 
18 maart 1994 een advies aan de beheerders van het gemeentefonds uitge-
bracht over de verdeling van het fonds. Dit advies heeft bijgedragen aan de 
vormgeving van de Financiële-verhoudingswet, die met ingang van 1 januari 
1997 in werking is getreden en waarin het nieuwe verdeelstelsel is verankerd.

Na 1997 is door Cebeon vervolgonderzoek ingesteld naar de in eerste 
instantie niet geijkte clusters. Dat heeft geleid tot een aanpassing van het 
verdeelsysteem per 1 januari 2001. Toegevoegd zijn de clusters ʻWegen en 
waterʼ, ʻFysiek milieuʼ, ʻOpenbare orde en veiligheidʼ, ʻBevolkingszaken  ̓en 
ʻBestuursorganenʼ. De ijkpunten werden bepaald volgens dezelfde procedure 
en randvoorwaarden, zoals die bij het onderzoek in 1992/1993 zijn toegepast.

De hele onderzoeksaanpak is er op gericht geweest te voldoen aan de vooraf 
geformuleerde uitgangspunten van kostenoriëntatie en globaliteit. 
Kostenoriëntatie van het verdeelsysteem is eigenlijk synoniem met de eis dat 
de verdeling de relatieve behoefte aan middelen moet weergeven (derde aspira-
tieniveau). Die behoefte wordt bepaald door de eigen inkomstencapaciteit en 
door structuurkenmerken van gemeenten. In theorie zou die kostenoriëntatie tot 
in de kleinste details kunnen worden uitgewerkt. De eis van globaliteit van het 
verdeelsysteem stelt daaraan echter beperkingen. De mate waarin de kostenori-
entatie wordt beperkt door de eis van globaliteit is echter niet voor alle clusters 
gelijk. Er bestaat samenhang met de mate van gemeentelijke beleidsvrijheid bij 
de uitvoering van gemeentelijke taken. Naarmate meer sprake is van beleidsbe-
invloeding (wet- en regelgeving) door de rijksoverheid bestaat meer aanleiding 
kostenoriëntatie te laten prevaleren boven globaliteit, omdat gemeenten minder 
in staat zijn de hoogte van de uitgaven voor dat cluster te beïnvloeden. 

Globaliteit is nodig om te voorkomen dat het gemeentefonds een optelsom 
wordt van specifieke uitkeringen. Het laatste zou het geval zijn als van elke 
individuele activiteit van een gemeente kan worden bepaald hoeveel geld 
daarvoor in het gemeentefonds is opgenomen. Aan zoʼn gebrek aan globaliteit 
kleeft een aantal bezwaren:
− Het verdeelsysteem werkt in dat geval normerend. Op zijn minst wekt het 

de suggestie dat de rijksoverheid zegt dat gemeenten voor een bepaalde taak 

14 Delen door 3000 omdat het tarief destijds werd uitgedrukt in een bedrag per 3000 gulden 
waarde van onroerende zaken.



/14/ /15/

een bepaald bedrag moeten uitgeven. Dit is in strijd met de autonomie van 
gemeenten.

− Intern, binnen de gemeente, bestaat het gevaar dat claims worden gelegd op 
gelden. De afwegingsfunctie van de begroting wordt zo belemmerd.

Globaliteit is in eerste instantie nagestreefd door niet uit te gaan van de kosten 
per taak maar van de kosten per taakgebied (clusters van taken). Daarnaast 
door niet te streven naar te gedetailleerde ijkpunten. Zo is bij het cluster 
ʻGroen  ̓overwogen dat de gemeentelijke beleidsvrijheid zeer groot is (geen 
rijksregelgeving). Het ijkpunt en in het verlengde daarvan de verdeling van dat 
cluster zijn daarom zeer globaal gehouden door gebruik te maken van slechts 
twee maatstaven, te weten inwonertal en aantal woonruimten.

De relatie tussen kostenoriëntatie en globaliteit is in die zin problematisch 
dat ze op gespannen voet met elkaar kunnen staan. Dat geldt minder voor 
ijking van brede clusters omdat de kostenoriëntatie zich richt op een veelheid 
van taken en er geen suggestie voor budgettering van afzonderlijke taken van 
uitgaat. De spanning gaat des te meer op voor de ijking van smallere clusters 
en zeker voor de ijking van afzonderlijke verdeelmaatregelen, bijvoorbeeld bij 
overheveling van een specifieke uitkering of het toevoegen van middelen aan 
het gemeentefonds in verband met een nieuwe taak. 
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3.
Afwijkingen van de uitgangspunten kostenoriëntatie en 
globaliteit

3.1
Inleiding

Geredeneerd vanuit de vooraf vastgestelde uitgangspunten voor een nieuw 
verdeelstelsel zijn bij de totstandkoming en de verdere ontwikkeling ervan 
voortdurend bestuurlijke keuzen gemaakt. Het gaat om keuzen inzake het 
aantal clusters (globaliteit), de mate waarin een verdeling wordt gedifferen-
tieerd (afweging tussen kostenoriëntatie en globaliteit) en al dan niet wense-
lijke afwijkingen van de uitgangspunten. Deze paragraaf bespreekt motieven 
die hebben geleid tot afwijkingen van de twee algemene uitgangspunten:
− Beleidsmatige motieven (paragraaf 3.2).
− Bevorderen van gewenste of tegengaan van ongewenste prikkels. Onder 

prikkelwerking van het verdeelstelsel wordt verstaan het aan- of ontmoe-
digen van gedrag (van gemeenten) dat is geïnspireerd door het streven een 
zo gunstig mogelijke uitkomst te krijgen voor de uitkering uit het gemeente-
fonds (paragraaf 3.3).

− Beperking van herverdeeleffecten, dat zijn de per saldo optredende 
financiële effecten van een verdeelmaatregel. Bijvoorbeeld het verschil in 
uitkomst tussen een specifieke uitkering en de stijging van de algemene 
uitkering nadat de specifieke uitkering is overgeheveld naar het gemeente-
fonds (paragraaf 3.4). 

3.2
Beleidsmatige motieven

De verdeling in de cluster ʻKunst en ontspanning  ̓is, evenals het door Cebeon 
ontwikkelde ijkpunt, zo geconstrueerd dat de kleinste gemeenten gemiddeld 
op een hoger niveau komen dan de daadwerkelijke uitgaven. Zo worden die, 
veelal geïsoleerd liggende, kleine gemeenten in staat gesteld een basisniveau 
aan voorzieningen te realiseren. Met deze aanpassing werd beoogd aan te 
sluiten op de algemeen maatschappelijke trend om de leefbaarheid van het 
platteland op peil te houden.

Het cluster ʻReiniging  ̓is op 0 gesteld wat betekent dat wordt uitgegaan van 
kostendekkende tarieven. Verschillen tussen gemeentelijke uitgaven voor dit 
doel en inkomsten uit reinigingsrechten worden gezien als vrucht van eigen 
gemeentelijk beleid inzake voorzieningenniveau en mate van kostendek-
kendheid van de tarieven. Deze aanpassing sluit ook aan op een maatschap-
pelijke trend, te weten het bevorderen van het principe “de vervuiler betaalt”, 
zoals dat ook naar voren komt in het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP).

Ook voor het ijkpunt ʻRiolering  ̓zijn om die reden kostendekkende tarieven 
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verondersteld, behalve voor (extra) kosten die het gevolg zijn van de slechte 
bodemgesteldheid. Hier is de bestuurlijke afweging dat het niet terecht is dat 
burgers in gemeenten met een (zeer) slechte bodemgesteldheid meer voor de 
riolering moeten betalen dan burgers in gemeenten op zandgrond.

De definitie van de maatstaf ʻMinderheden  ̓is beperkter dan die in het 
voorstel van de Rgf, namelijk: het aantal inwoners van de gemeente dat 
geboren is in Suriname, de Nederlandse Antillen, Aruba, Turkije of Marokko, 
of waarvan ten minste een ouder in een van die landen is geboren.15 De 
Rgf had een maatstaf allochtonen voorgesteld waarin alle andere niet-
Nederlanders (behalve die uit geïndustrialiseerde landen) waren opgenomen. 
Het motief voor de afwijking was consistentie met het rijksbeleid voor 
minderheden dat zich ook beperkt tot de eerstgenoemde minderheidsgroepen. 
Ook deze keuze betekent een, overigens geringe, inbreuk op het uitgangspunt 
van kostenoriëntatie.

In afwijking van de door Cebeon in 1998 geformuleerde ijkpunten voor de 
clusters ʻBestuursorganen  ̓en ʻOpenbare orde en veiligheid  ̓zijn enkele vaste 
bedragen per gemeente vervangen door maatstaven die minder gevoelig zijn 
voor gemeentelijke herindelingen.16 De Raad is met deze aanpassing, die op 
zichzelf wel een zekere afwijking van de kostenoriëntatie inhoudt, akkoord 
gegaan.

3.3
Prikkelwerking

In afwijking van het ijkpunt en het advies van de Rgf zijn oorspronkelijk in het 
cluster ʻSociale dienst en bijstand  ̓de uitkeringslasten van de reguliere bijstand 
vergoed voor 90% via de maatstaf ʻAantal bijstandsgerechtigden  ̓en voor 10% 
via de maatstaf ʻLaag inkomenʼ. Datzelfde gold voor de uitvoeringskosten (zij 
het dat daarvoor het aantal uitkeringsontvangers tot en met 1998 zou worden 
bevroren op de stand van 1995). Het deel bijzondere bijstand in dat cluster 
werd voor 75% toegedeeld via de maatstaf ʻAantal bijstandsgerechtigden  ̓en 
voor 25% via de maatstaf ʻLaag inkomenʼ. De Rgf had met een verwijzing 
naar het uitgangspunt kostenoriëntatie voor alle drie onderdelen een verdeling 
via 100% van de maatstaf  ʻAantal bijstandsgerechtigden  ̓voorgesteld. Het 
achterliggende motief voor de wijziging ten opzichte van het Rgf-voorstel was 
gemeenten te stimuleren bijstandsontvangers zo snel mogelijk uit de regeling 

15 Later, maar met terugwerkende kracht tot 1997, is de definitie aangevuld met inwoners 
met een vreemdelingenstatus.

16 Bij het samenvoegen van twee of meer gemeenten raakt de nieuwe gemeente één of meer 
keren het vaste bedrag uit het gemeentefonds kwijt zodat de uitkering uit het fonds aan de 
nieuwe gemeente lager is dan de som van de uitkeringen aan de oude gemeenten.
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te laten stromen.17 Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel 
is nog een verdere wijziging aangebracht. De bijzondere bijstand werd voor 
50% verdeeld via de maatstaf ʻAantal bijstandsgerechtigden  ̓en voor 50% 
via de maatstaf ʻLaag inkomenʼ. De reden voor die verdere verlaging van het 
gewicht van het aantal bijstandsontvangers is het feit dat die groep geen 65-
plussers (vaak huishoudens met een laag inkomen) bevat, terwijl de bijzondere 
bijstand wel degelijk ook voor 65-plussers is bedoeld. De dynamiek van het 
stelsel zou daar beter mee gediend zijn. Hoewel deze wijziging ten koste gaat 
van de kostenoriëntatie werd winst geboekt bij de stabiliteit van de verdeling.

Voor de inkomensmaatstaf had de regering al gesuggereerd deze niet te baseren 
op 100% van de waarde van de in de gemeente gelegen onroerende zaken 
(zoals de Rgf had voorgesteld), maar bijvoorbeeld op 90%. Het motief was dat 
gemeenten bij 100% verevening van de belastingcapaciteit geen prikkel meer 
zouden hebben om de totale OZB-waarde van inliggende onroerende zaken te 
verhogen, bijvoorbeeld door het aantrekken van bedrijfsvestigingen.18 Tijdens 
de parlementaire behandeling is deze redenering in versterkte mate toegepast: 
de inkomensmaatstaf  is gebaseerd op 80% van de waarde van woningen en 
70% van de waarde van niet-woningen. Behalve de prikkelwerking was vooral 
het matigen van herverdeeleffecten voor een aantal gemeenten hierbij een 
doorslaggevend argument.

De beheerders van het gemeentefonds hebben er bij de aanpassing van het 
stelsel per 2001 op gewezen dat het gewicht van de maatstaf ʻOmgevings-
adressendichtheid  ̓op grond van de onderzoeksresultaten zou moeten worden 
verlaagd. Dit verzwakt echter de prikkel om in hoge dichtheden te bouwen. 
Vanuit het rijksbeleid werd dat als minder gewenst beschouwd. De Raad heeft 
de suggestie om het gewicht van deze maatstaf om die reden niet te verlagen 
maar op het bestaande niveau te houden, afgewezen. Rijksbeleid dient naar de 
mening van de Raad slechts in uitzonderingsgevallen aanleiding te zijn voor 
afwijking van kostenoriëntatie. Het advies van de Raad werd overgenomen.

3.4
Beperking herverdeeleffecten

Bij de Kamerbehandeling van het oorspronkelijke wetsvoorstel is, zoals 
hierboven al is aangegeven, de maatstaf ʻEigen inkomsten  ̓mede aangepast om 

17 Gemeenten zouden er beter van worden als bijstandsontvangers zouden uitstromen omdat 
de inkomsten uit het gemeentefonds minder zouden dalen, namelijk met minder dan 
100% van het gewicht van de maatstaf ʻBijstandsgerechtigdenʼ. Het aantal huishoudens 
met een laag inkomen zou immers in het algemeen niet verminderen.

18 Immers verhoging van de OZB-waarde zou bij gelijk tarief wel tot hogere belastingop-
brengsten leiden maar, het overige gelijk zijnde, ook tot verlaging van de uitkering uit het 
gemeentefonds.
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herverdeeleffecten van de invoering van het nieuwe stelsel te beperken.

Tijdens de Kamerbehandeling van de aanpassing van het verdeelstelsel 
per 2001 is discussie ontstaan over de maatstaf ʻhistorische kernenʼ. Op 
aandringen van de Tweede Kamer (daartoe aangespoord door een groep 
belanghebbende gemeenten) werd de groep historische kernen = 65 hectare 
gesplitst in twee groepen, te weten kernen = 40 hectare en kernen > 40 en = 65 
hectare. Tevens werden de gewichten van de groep kernen > 40 en = 65 hectare 
en van de groep > 65 hectare vergroot. Deze aanpassing was niet gebaseerd op 
kostenoriëntatie maar op beperking van negatieve herverdeeleffecten van (een 
deel van) deze gemeenten.

In de periode 1997-2002 is een groot aantal maatregelen genomen met 
betrekking tot het gemeentefonds: toevoegingen, uitnames, herverdelingen en 
herdefiniëring van verdeelmaatstaven. Uiteraard geldt ook voor deze maatre-
gelen dat de verdeling van middelen via het gemeentefonds moet voldoen aan 
de algemene uitgangspunten van het stelsel. Hieronder worden twee gevallen 
genoemd waarin dit niet het geval was.

Per 1 januari 1996 is de zorg voor de kinderopvang gedecentraliseerd naar 
de gemeenten. Een bedrag van  192,4 miljoen werd in verband hiermee 
toegevoegd aan de algemene uitkering uit het gemeentefonds.19 De regering 
stelde voor het bedrag te verdelen evenredig met de verdeling van het cluster 
ʻZorg  ̓met enige kleine aanpassingen om de verschillen met de bestaande 
gemeentelijke uitgaven zo klein mogelijk te houden. De Rgf nam afstand van 
dit voorstel en betoogde dat de bestaande gemeentelijke uitgaven geen afspie-
geling zijn van de “geobjectiveerde behoefte aan kinderopvangplaatsen, maar 
voortkomt uit de subjectieve voorkeuren van gemeenten uit het verleden”.20 
De Rgf wilde vasthouden aan de uitgangspunten van het verdeelstelsel en 
stelde voor het bedrag te verdelen via de maatstaven ʻInwoners jonger dan 19 
jaar  ̓(als benadering van kinderen tot 4 jaar) en ʻHuishoudens met een laag 
inkomenʼ. Zo zou sprake zijn van kostenoriëntatie en globaliteit. De regering 
bleef bij haar standpunt om de herverdeeleffecten te beperken.

In maart 1998 vroegen de beheerders van het gemeentefonds advies aan de 
Raad over een aanpassing van de verdeling van de middelen ter uitvoering 
van de Wet voorzieningen gehandicapten (WVG). Eén van de voorgestelde 
verdeelmaatstaven was  ʻRegionaal klantenpotentieelʼ. De Raad heeft zich voor 
dit geval tegen deze maatstaf verzet. Het voorstel was ingegeven doordat de 
maatstaf het “statistisch goed deed” (in de zin dat beperkte herverdeeleffecten 
optraden). De Raad was van mening dat een maatstaf ook plausibel moet zijn 

19 In 1996 werd het aan het gemeentefonds toegevoegde bedrag op een andere wijze toege-
deeld dan via de algemene uitkering, namelijk via de zogenaamde integratie-uitkering.

20 Advies van 7 augustus 1995, Rgf 14.10/002.007.
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in die zin dat een inhoudelijk verband met de desbetreffende voorziening 
moet bestaan. Dat was hier niet het geval, omdat de WVG zich richt op de 
lokale bevolking en de maatstaf ʻRegionaal klantenpotentieel  ̓juist betrekking 
heeft op personen die buiten de gemeente wonen en daar geen aanspraak op 
voorzieningen kunnen maken. De beheerders hebben dit advies van de Raad 
opgevolgd.

3.5
Beoordeling concrete afwijkingen

De Raad heeft zich in de afgelopen jaren in diverse adviezen uitgelaten 
over de (wenselijke) aard van het verdeelstelsel. Hij stelt dat de basis van 
het stelsel de functie is die het moet vervullen: “De functie is het bijdragen 
aan de zelfstandige plaats van de decentrale overheden in de gedecentrali-
seerde eenheidsstaat”.21 Daarmee laat de Raad duidelijk zien dat hij met een 
bestuurlijk oog naar het stelsel van financiële verhoudingen kijkt.

De Raad heeft steeds onderkend dat een zekere spanning bestaat tussen de 
uitgangspunten globaliteit en kostenoriëntatie. De Raad heeft enerzijds steeds 
strenge eisen aan de kostenoriëntatie gesteld, maar heeft anderzijds ook gesteld 
dat dit niet te zeer ten koste mag gaan van globaliteit. Zo moet de kostenori-
entatie gericht zijn op de clusters en niet op afzonderlijke taken binnen de 
clusters. Dat is in overeenstemming met de door Cebeon gehanteerde methode 
van verschillenanalyse. Zo stelt de Raad dat hij “in zijn algemeenheid grote 
bezwaren heeft tegen een knelpuntbenadering bij het oplossen van verdeel-
vraagstukken. Het ontneemt het zicht op een integrale afweging, het nodigt uit 
tot een verdere differentiatie van het verdeelstelsel en het kan de objectiviteit 
van het verdeelstelsel ondermijnen.”22
Anderzijds hanteert de Raad dus een strenge interpretatie van de kostenori-
entatie. In zijn eerder genoemd advies van 29 oktober 1999 stelt de Raad: 
“… dat de verdeling van de algemene uitkering gebaseerd dient te zijn op de 
kostenverhoudingen die voortvloeien uit de taakopvatting en prioriteitsbepaling 
van de collectiviteit van de gemeenten. Andere beleidsdoelstellingen zijn naar 
de mening van de Raad hieraan ondergeschikt” In het verlengde daarvan meent 
de Raad dat slechts “bij hoge uitzondering deelbelangen van het Rijk mogen 
leiden tot een afwijking van een verdeling die gebaseerd is op versterking van 
de decentrale overheden en op het uitgangspunt van een gelijke behandeling 
van alle gemeenten”.

De Raad wil streng in de leer zijn en verwacht dat ook van de beheerders 
van het gemeentefonds en de mede-wetgever. Dat wil zeggen dat strak 
wordt vastgehouden aan de uitgangspunten van het verdeelstelsel. Geringe 

21 Advies van 29 oktober 1999, Rfv/55815C-018, over de aanpassing van het verdeelstelsel.
22 Advies van 8 maart 2001, Rfv2001/U59867, over herverdeling onderwijshuisvesting.
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afwijkingen zijn slechts in uitzonderingssituaties aanvaardbaar mits goed te 
motiveren. Te veel uitzonderingen en “douceurtjes” voor bepaalde groepen van 
gemeenten kan tot rechtsongelijkheid leiden en daarmee tot precedentwerking. 
Het gevaar daarvan is dat langzamerhand een subjectief verdeelstelsel ontstaat. 
In de praktijk komt dat neer op:
− Uiterste terughoudendheid bij het laten prevaleren van motieven van 

(rijks)beleid boven de uitgangspunten van het verdeelstelsel. Sturen van 
gemeentelijk beleid dient niet plaats te vinden via “gouden koorden” van de 
algemene uitkering maar via bestuurlijke maatregelen (wet- en regelgeving) 
dan wel via bijvoorbeeld convenanten, en zo meer.

− Datzelfde geldt voor afwijkingen op grond van de veronderstelde prikkel-
werking. 

− Lobbywerk door groepen van belanghebbende gemeenten mag nooit een 
basis zijn om af te wijken van de uitgangspunten van het verdeelstelsel. 
Veelal gaat het in die gevallen om partiële beschouwingen van de verdeling, 
waarbij wel de ogenschijnlijk nadelige positie van sommige gemeenten in 
ogenschouw wordt genomen, maar integrale afweging van de positie van 
die gemeenten in het verdeelstelsel achterwege blijft (eventuele voordelige 
positie op andere onderdelen van de verdeling).

− Aangezien kostenoriëntatie een objectief uitgangspunt voor de verdeling is, 
mogen nadelige (her)verdeeleffecten nooit aanleiding zijn om daarvan af te 
wijken. Hooguit zou besloten kunnen worden tot gefaseerde invoering van 
een maatregel om de ʻpijn  ̓te verzachten.
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4.
Kwantitatieve ontwikkeling van het stelsel, 1997-2002

4.1
Inleiding

Een ander aspect van het verdeelstelsel dat niet alleen met de uitgangs-
punten van kostenoriëntatie en globaliteit te maken heeft maar ook met 
de (vermeende) ingewikkeldheid, is de kwantitatieve invulling. Daarmee 
wordt hier bedoeld: het aantal clusters, het aantal verdeelmaatstaven23 en de 
gewichten van de maatstaven in de verdeling. In het navolgende wordt daarop 
ingegaan.

4.2
Cijfers

Deze paragraaf biedt een (voornamelijk kwantitatief) beeld van het verdeel-
stelsel van het gemeentefonds gedurende de periode 1997-2002. Dit gebeurt op 
basis van drie overzichten die in de bijlagen 2, 3 en 4 zijn weergegeven.

Bijlage 2 geeft een overzicht van de thans bestaande clusters met per cluster 
de omvang in miljoenen euroʼs, het aantal begrotingsfuncties (gemeentelijke 
taken) en het aantal verdeelmaatstaven.

Op basis van dit overzicht valt het volgende te constateren:
− Zoals te verwachten was kennen clusters, waarbij gemeenten gebonden 

zijn aan veel wet- en regelgeving, relatief veel verdeelmaatstaven. Het 
gaat om de clusters ʻSociale dienst en bijstandʼ, ʻZorgʼ, ʻVolkshuisvesting, 
ruimtelijke ordening en stadsvernieuwingʼ, ʻOpenbare orde en veiligheid  ̓
en ʻFysiek milieuʼ. Dat duidt er op dat naarmate sprake is van meer regel-
geving de behoefte om en detail te verdelen toeneemt.

Welke verdeelmaatstaven worden gehanteerd is voor het eerst (formeel) 
vastgelegd in bijlage 2 bij de Invoeringswet Financiële-verhoudingswet.24 
Latere wijzigingen zijn aangebracht bij algemene maatregelen van bestuur.25 
De laatste wijziging vond plaats bij het geheel nieuwe Besluit financiële 
verhouding 2001. Bijlage 2 bij dat besluit bevat een nieuwe opsomming van 
alle verdeelmaatstaven van het gemeentefonds. De wijziging van het stelsel in 

23 Uitgegaan is van de verdeelmaatstaven zoals benoemd in de ʻToelichting op de 
berekening van de uitkeringen uit het gemeentefonds 1997 en volgende jaren, ministeries 
van Financiën en van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

24 Staatsblad 1996, 577.
25 Besluiten van 14 mei 1998 (Staatsblad 1998, 312), 8 september 1999 (Staatsblad 1999, 

401) en 2 februari 2001 (Staatsblad 2001, 88).
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2001 hangt vooral samen met de ijking van de uitgavenclusters die bij de start 
van het nieuwe stelsel nog niet waren geijkt en daarnaast met de verdeling van 
de middelen voor de onderwijshuisvesting.

Voortdurend zijn verder wijzigingen aangebracht in de gewichten van de 
maatstaven in de verdeling, doordat jaarlijks bedragen per eenheid van diverse 
maatstaven zijn aangepast. Een overzicht van de maatstaven en hun gewicht in 
de totale verdeling is te vinden in bijlage 3.

Op basis van dit overzicht valt het volgende te constateren:
− Het aantal verdeelmaatstaven is in de periode 1997-2002 fors toegenomen 

(17 nieuwe verdeelmaatstaven), met name vanaf 2001.
− Het aantal maatstaven is echter vrijwel geheel bepaald door het nieuwe 

verdeelstelsel uit 1997 en de aanvulling daarvan per 2001. Tussenliggende 
mutaties in het gemeentefonds hebben niet geleid tot invoering van nieuwe 
verdeelmaatstaven, behalve bij een tussentijdse aanpassing in het cluster 
ʻZorg  ̓in verband met een wijziging van de verdeling van de middelen voor 
onderwijshuisvesting26.

− Minder dan 10% van de totale algemene uitkering wordt verdeeld via de 17 
nieuwe maatstaven.

− In 2002 hebben 27 van de 48 verdeelmaatstaven elk afzonderlijk een 
aandeel in de totale verdeling van minder dan 1%.

− Die 27 maatstaven zijn samen goed voor de verdeling van slechts 8,46% van 
de algemene uitkering.

− Nog eens 7 maatstaven verdelen elk afzonderlijk tussen de 1% en 2% van de 
algemene uitkering (totaal 8,72%).

Het aandeel in de totale verdeling is één manier om het belang van een 
maatstaf in het verdeelstelsel te bepalen. Een ander, minstens even belangrijk, 
aspect is het aandeel in de uitkering aan individuele gemeenten. Bijvoorbeeld: 
de maatstaf buitenwater verdeelt 0,21% van de algemene uitkering, maar 
levert voor de gemeente Schiermonnikoog 17,2% van haar algemene uitkering 
op ofwel in die gemeente  329,67 per inwoner. Bijlage 4 geeft per verdeel-
maatstaf een overzicht van het relatieve gewicht in de totale verdeling, het 
grootste gewicht in procenten voor een gemeente en het grootste bedrag per 
inwoner voor een gemeente.

Op basis van bijlage 4 valt het volgende te constateren:
− Van de 27 verdeelmaatstaven, die ieder minder dan 1% van de totale 

verdeling uitmaken, zijn er 3 waarvoor dit ook geldt voor de toedeling aan 
elke afzonderlijke gemeente.

− Voor 6 van die 27 verdeelmaatstaven geldt dat die maximaal tussen de 1 en 

26 Overigens zijn wel een aantal bestaande maatstaven ingewikkelder geworden. Dat is niet 
uit bijlage 3 af te lezen.
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de 2% van de toedeling aan afzonderlijke gemeenten uitmaken.
− Voor 4 verdeelmaatstaven geldt dat ze maximaal  10 per inwoner 

opbrengen.
− Voor 9 verdeelmaatstaven geldt dat ze maximaal tussen  10 en  20 per 

inwoner opbrengen.

De bovenstaande constateringen vormen mede aanleiding voor vragen over de 
(vermeende) ingewikkeldheid van het verdeelstelsel. 

4.3
Beoordeling ingewikkeldheid

Naast kostenoriëntatie en globaliteit is ook de eenvoud of doorzichtigheid van 
het verdeelstelsel voor de Raad een belangrijk aandachtspunt27. De Raad heeft 
bij verschillende signalen opgevangen over de toenemende ingewikkeldheid 
van het verdeelstelsel. Voor de Raad was dat aanleiding te waarschuwen voor 
verlies aan draagvlak, dat wil zeggen verlies aan vertrouwen “dat het wel goed 
zit”. De Raad heeft nog niet de indruk dat hier een grens is overschreden maar 
vindt wel dat de groeiende complexiteit een aandachtspunt dient te zijn bij de 
verdere ontwikkeling van het verdeelstelsel. De Raad maakt daarbij onder-
scheid tussen de mate waarin het stelsel is uit te leggen aan betrokkenen en de 
ʻpure  ̓techniek.
− De systematiek van het verdeelstelsel en dus ook van de verdeling bij 

mutaties dient goed te kunnen worden uitgelegd. Dat betekent in de eerste 
plaats dat zo veel mogelijk moet worden vastgehouden aan de uitgangs-
punten van de verdeelsystematiek. Afwijkingen daarvan moeten goed 
gemotiveerd kunnen worden. Voorts dient de plausibiliteit van verdeel-
maatstaven veel aandacht te krijgen, ook als een niet of minder plausibele 
maatstaf een statistisch betere aansluiting bij het ijkpunt betekent.

− Dat in een aantal gevallen de techniek achter een maatstaf complex is of 
ingewikkeld oogt vindt de Raad van minder belang. De werking van de 
maatstaf ʻKlantenpotentieel regionaalʼ, bijvoorbeeld, is naar de mening 
van de Raad goed uit te leggen. De invulling van de maatstaf is aanzienlijk 
ingewikkelder. Daaraan valt niet te ontkomen als waarde wordt gehecht aan 
een objectieve, goed meetbare maatstaf.

− Ten slotte is het van belang dat gemeenten zelf voldoende zicht op de 
werking van het systeem hebben om de betekenis voor de eigen gemeente te 
doorgronden. Dat wil zeggen dat ze de ontwikkeling van de uitkering aan de 
eigen gemeente, bij bepaalde veronderstellingen, redelijk kunnen inschatten. 
Het heeft overigens geen zin te proberen dat en detail te doen. Immers de 
gebruikte veronderstellingen bevatten ook onzekerheden. 

27 Globaliteit en eenvoud dienen niet als elkaars synoniem te worden beschouwd. Globaliteit 
moet gezien worden als: niet normerend voor het uitgavenpatroon van gemeenten. 
Eenvoud heeft meer te maken met begrijpelijkheid.



/24/ /25/

Globaliteit en eenvoud van het stelsel worden diverse malen in adviezen van de 
Raad in één adem genoemd. Globaliteit wordt daarmee niet alleen verbonden 
aan zo breed mogelijke clustering maar ook aan de mate van detaillering 
van de verdeling binnen een cluster. In het advies van 16 februari 1999 over 
monitoring bij de algemene uitkering wijst de Raad de afzondering van 
een cluster ʻOnderwijshuisvesting  ̓af: “Te gedetailleerde clusters leiden bij 
herijking tot normering van uitgaven op te gedetailleerde wijze. Afgezien van 
de hoeveelheid werk, kan dit de bestedingsvrijheid van de algemene uitkering 
aantasten.” In zijn advies van 23 maart 1999 wijst de Raad een aanpassing van 
de verdeelmaatstaf ʻLeerlingen  ̓af en overweegt dat “in dit geval de globaliteit 
van het stelsel een duidelijk zwaarder gewicht moet hebben dan de mogelijk 
beperkt betere kostenoriëntatie.” Verder: “Naar de mening van de Raad is het 
niet ondenkbeeldig dat het (d.i. een nadere differentiëring van de leerlingen-
maatstaf) op den duur leidt tot een steeds verder uitdijend aantal verdeelmaat-
staven. Dit doet afbreuk aan de globaliteit van het verdeelstelsel en daardoor 
aan het algemene karakter van de uitkeringen uit het gemeentefonds.”
Ten slotte valt te wijzen op een opmerking uit het advies van 1 maart 1999 
over het ijkpunt wegen en water: “De Raad merkt op dat het verdeelstelsel 
hanteerbaar moet zijn en blijven. Dit betekent dat voor het inpassen van 
nieuwe verdeelmaatstaven enige terughoudendheid op zijn plaats is. Alleen 
als duidelijk is dat zij een substantiële bijdrage leveren aan de verklaring van 
geconstateerde kostenverschillen en noodzakelijk zijn voor de dynamiek van 
het stelsel, mogen zij aan het stelsel worden toegevoegd. Vanuit de gemeenten 
komen veelvuldig opmerkingen dat het verdeelstelsel steeds ingewikkelder 
wordt en het voor de betrokken gemeentebestuurders en –ambtenaren niet 
meer uit te leggen of uit te rekenen is. Dit is een belangrijk signaal, want de 
acceptatiegraad mag van de Raad niet afnemen.”
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5.
Conclusies

De Raad heeft zich vier vragen gesteld bij deze bezinning op het bestaande 
verdeelstelsel voor de algemene uitkering uit het gemeentefonds. Zij worden 
nu beredeneerd beantwoord.

Is voldoende recht gedaan aan de uitgangspunten van het stelsel, namelijk 
kostenoriëntatie en globaliteit?
De Raad concludeert dat in een aantal gevallen niet is voldaan aan deze 
uitgangspunten van het verdeelstelsel. De Raad acht die inbreuken veelal 
onwenselijk maar constateert ook dat ze niet zo omvangrijk zijn dat het stelsel 
niet langer voldoet aan zijn uitgangspunten. 

Indien dat niet het geval is, wat waren de motieven daarvoor?
Afwijkingen van de uitgangspunten blijken de volgende achtergronden te 
hebben:
− Motieven van (rijks)beleid en prikkelwerking.
− Lobby van (groepen) gemeenten vooral ter beperking van negatieve herver-

deeleffecten. Dat heeft zich met name voorgedaan bij de discussies met de 
Tweede Kamer over de maatstaf ʻHistorische kernen  ̓en bij de verdeling van 
de gelden voor de onderwijshuisvesting.

De Raad wijst er op dat er een neiging is om “zo goed mogelijk te verdelen” 
en dat dat ten koste gaat van het uitgangspunt van globaliteit van het stelsel, 
dat als belangrijkste waarde de bevordering van de gemeentelijke bestedings-
vrijheid heeft. Daar komt bij dat steeds meer differentiatie in de verdeling 
bij individuele maatregelen nog niet betekent dat de kostenoriëntatie van 
het verdeelstelsel als geheel toeneemt. Dat laat zich alleen beoordelen in de 
totaliteit per cluster28. 

De Raad meent dat slechts in uitzonderingsgevallen van de uitgangspunten 
mag worden afgeweken. Een goed evenwicht tussen kostenoriëntatie en globa-
liteit zal een belangrijk aandachtspunt blijven bij zijn toekomstige advisering.

Wordt het verdeelstelsel steeds ingewikkelder?
Het is naar de mening van de Raad onmiskenbaar dat het verdeelstelsel 
sinds de invoering ingewikkelder is geworden. Enerzijds komt dat door de 
aanzienlijke uitbreiding van het aantal verdeelmaatstaven, anderzijds door 
de ingewikkelde vormgeving van sommige maatstaven. De Raad doelt dan 
bijvoorbeeld op de verschillende maatstaven in het cluster ʻWegen en water  ̓

28 Het is heel goed mogelijk dat de aansluitverschillen tussen de verdeling in het cluster en 
de uitkomsten van de ijkpunten van het cluster juist verkleind worden door aansluitver-
schillen bij een individuele maatregel binnen dat cluster.
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die elk gewogen worden met één van de varianten van de bodemmaatstaven.29 
De vraag is of de kostenoriëntatie hier niet te ver is doorgeschoten ten koste 
van de eenvoud.

Zo ja, is dat bezwaarlijk en voor wie?
De Raad vangt signalen op dat gemeentebestuurders en –ambtenaren het 
stelsel steeds ingewikkelder vinden en dat het uitleggen en uitrekenen van de 
uitkering steeds lastiger wordt. De Raad vindt dat een veeg teken. Het zou van 
ʻHaagse  ̓arrogantie getuigen als zulke geluiden worden weggewuifd. 
Anderzijds wil de Raad klachten over de ingewikkeldheid van het verdeel-
stelsel wel wat relativeren. Verschillende maatstaven gelden slechts voor één 
gemeente of een beperkt aantal gemeenten (de grote 4, waddengemeenten). 
Tevens is de Raad niet gebleken dat het systeem niet langer valt uit te leggen. 
Wel is de Raad van mening dat de grenzen bij verdere verfijning van het 
stelsel in zicht zijn. Het draagvlak voor het verdeelstelsel mag niet worden 
aangetast. Ook dat zal bij toekomstige advisering door de Raad een belangrijk 
aandachtspunt zijn.

Eindconclusie:
De bevindingen van de Raad leiden tot de conclusie dat het van belang is 
in zijn advisering aandacht te blijven besteden aan het evenwicht tussen de 
twee belangrijkste uitgangspunten van het verdeelstelsel, kostenoriëntatie en 
globaliteit. Teneinde voldoende draagvlak voor het stelsel te behouden is het 
tevens van belang de doorzichtigheid van het systeem in het oog te houden. 
De Raad zal in zijn advisering alert zijn op de noodzaak van de introductie 
van nieuwe maatstaven. De Raad is van mening dat nieuwe maatstaven ook 
een substantieel bedrag moeten verdelen, van geval tot geval te beoordelen. De 
Raad zal op passende momenten ook bezien of bestaande maatstaven met een 
relatief klein gewicht in de verdeling kunnen worden geschrapt.

29 Overigens erkent de Raad daar ook mede verantwoordelijk voor te zijn.
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Bijlage 1 
Aspiratieniveaus van Goedhart

Goedhart beschrijft vijf aspiratieniveaus voor de verdeling van middelen 
over decentrale overheden.30 Zij onderscheiden zich door de mate waarin de 
voorzieningencapaciteit is geëgaliseerd.
- Op het nulniveau vindt geen enkele egalisatie van voorzieningencapaciteit 

plaats. Dat wil zeggen dat de centrale overheid geen middelen aan de 
decentrale overheden overdraagt. Decentrale overheden bepalen zelf de 
omvang van de door henzelf te heffen inkomsten en daarmee het niveau van 
voorzieningen. Er kunnen grote verschillen in voorzieningenniveaus en/of 
belastingdruk ontstaan.

- Op het eerste aspiratieniveau vindt compensatie plaats voor de grootste 
verschillen in belastingcapaciteit. Decentrale overheden met een grote 
belastingcapaciteit ontvangen een lagere uitkering van de centrale overheid 
dan die met een geringe belastingcapaciteit.

- Op het tweede aspiratieniveau vindt daar bovenop een compensatie plaats 
voor de grootste verschillen in objectieve behoeften aan voorzieningen. 
De verschillen tussen decentrale overheden zijn aanmerkelijk geringer dan 
onder het eerste aspiratieniveau, maar ze zijn er nog wel.

- Op het derde aspiratieniveau vindt een (min of meer) volledige egalisatie 
plaats van voorzieningencapaciteit. Bij de verdeling van middelen over de 
decentrale overheden wordt rekening gehouden met de belastingcapaciteit 
in die zin dat bij gelijke belastingtarieven gelijke voorzieningenniveaus 
kunnen worden gerealiseerd. Tevens wordt rekening gehouden met kosten-
verschillen (bijvoorbeeld wegonderhoud kost meer op slechte dan op goede 
ondergrond). Indien een decentrale overheid een hoger (resp. lager) dan 
gemiddeld voorzieningenniveau aan haar burgers wil bieden betekent dat 
een hoger (resp. lager) dan gemiddeld belastingtarief.

- Op het vierde aspiratieniveau is sprake van gelijke voorzieningen voor alle 
decentrale overheden. De centrale overheid bepaalt volledig de inkomsten 
van de decentrale overheden.

In Nederland wordt, zeker na de Tweede Wereldoorlog, het derde aspiratie-
niveau nagestreefd. Grote verschillen in voorzieningenniveaus en belastingdruk 
worden in het dichtbevolkte Nederland niet geaccepteerd.

30 C. Goedhart, ʻEen theoretisch kader voor inkomensverwerving door overhedenʼ, in: 
N.C.M. van Niekerk, ʻMacht en middelen in de verhouding Rijk – lagere overheidʼ, 
Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven, Onderzoeksreeks nr. 3, Den Haag, 
1982.

 Zie ook: M.C. Wassenaar en A.J.W.M. Verhagen, ʻDe financiële verhouding in 
Nederlandʼ, Den Haag, 2002.
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Bijlage 2 
Overzicht clusters 2002

Naam Omvang 
(x  1 miljoen)

Aantal 
begrotings-
functies

Aantal 
Verdeel-
maatstaven

Eigen inkomsten -2.275 1 2
Sociale dienst en bijstand 1.400 2 6
Zorg 4.450 27 21
Kunst en ontspanning 1.380 5 4
Oudheid 180 1 3

Volkshuisvesting, 
ruimtelijke ordening en 
stadsvernieuwing

800 4 8

Reiniging 0 1 0
Riolering 0 1 4
Groen 1.150 4 2
Wegen en water 2.150 10 20
Openbare orde en veiligheid 670 3 14
Fysiek milieu 450 1 9
Bevolkingszaken 220 1 4
Bestuursorganen 350 1 6
Algemene ondersteuning 1.420 5 15
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Bijlage 3 
Aandeel verdeelmaatstaven in de totale verdeling 
(% van totaal)

1997 1998 1999 2000 2001 2002

1 OZB -17,40 -17,45 -16,61 -15,77 -16,50 -16,30
2 Inwoners 20,44 20,96 17,06 16,88 23,75 23,78
3 Inwoners * bodemfactor buitengebied 0,14 0,14
4 Jongeren 5,22 5,42 5,65 5,82 6,21 7,03
5 Ouderen 0,27 0,49 0,86 0,96 0,99 1,04
6a Inwoners waddengemeenten 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03
7 Lage inkomens 5,06 5,35 7,30 7,21 7,55 7,73
8 Bijstandontvangers 7,27 6,92 6,06 5,49 1,82 1,74
9 Uitvoeringskosten bijstand 6,46 5,94 5,54 5,38 5,76 5,85
10 Schaalfactor bijstand 0,56 0,55 0,53 0,52 0,52 0,51
11 Uitkeringsontvangers 1,16 1,37 2,41 2,34 2,46 2,45
12 Minderheden 2,52 2,76 2,89 2,93 3,36 3,39
13 Klantenpotentieel lokaal 9,21 9,21 9,12 9,00 10,24 10,20
14 Klantenpotentieel regionaal 4,50 4,51 4,46 4,41 4,33 4,21
15 Leerlingen 1,82 1,96 1,98 1,97 2,08 2,41
15a Extra leerlingen streekscholen 0,07
15b Extra groei leerlingen VO 0,03
15c Extra groei jongeren 0,07
16 Land 3,37 3,40 3,39 3,37 1,14 1,15
17 Land * percentage slechte grond 0,00 0,00
18 Land * bodemfactor gemeente 0,68 0,71
19 Binnenwater 0,05 0,05
20 Buitenwater 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09 0,09
21 Oppervlak bebouwing 8,57 8,64 8,60 8,54 0,59 0,60
22 Oppervlak bebouwing woonkern * bodemfactor 

woonkern
2,77 2,73

23 Oppervlak bebouwing buitengebied * bodem-
factor buitengebied

0,49 0,48

24 Woonruimten 12,34 15,64 16,60 16,92 16,16 16,20
25 Woonruimten * bodemfactor woonkern 2,98 2,96
26 Woonruimten * percentage slechte grond 0,36 0,36
27 Historische kernen 0,46 0,46 0,46 0,45 0,46 0,46
28 Historische waterweg 0,23 0,23 0,22 0,22 0,10 0,10
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29 Bewoonde oorden 0,44 0,44 0,43 0,43 0,47 0,46
30 Historische woningen in bewoonde oorden 0,25 0,25 0,82 0,80 0,82 0,81
31 Stadsvernieuwing 1,27 1,26 1,24 1,22 1,24 1,22
32 Omgevingsadressendichtheid 9,97 10,10 10,16 10,11 7,45 7,35
33 Omgevingsadressendichtheid * percentage 

slechte grond
-0,02 -0,02

34 Omgevingsadressendichtheid * bodemfactor 
gemeente

0,08 0,08

35 Oeverlengte * bodemfactor gemeente * 
dichtheidsfactor

0,29 0,29

36 Meerkernigheid 0,22 0,22
37 Meerkernigheid * bodemfactor buitengebied 0,55 0,54
38 Bedrijven 0,91 0,90
39 Vast bedrag 0,77 0,73 0,71 0,70 0,89 1,00
40 Vast bedrag Amsterdam 1,14 1,13 1,11 1,09 1,51 1,49
41 Vast bedrag Rotterdam 1,06 1,05 1,03 1,02 1,09 1,08
42 Vast bedrag Den Haag 0,72 0,71 0,71 0,69 0,78 0,77
43 Vast bedrag Utrecht 0,40 0,40 0,39 0,38 0,43 0,43
44 Vast bedrag waddengemeenten 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
45 Herindeling 0,00 0,00 0,04 0,06 0,34 0,27

Overig * 11,79 7,44 6,71 6,73 4,33 2,83

Totaal 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

* - artikel 12 5,67 0,46 0,27 0,44 0,51 0,13
- DI onderwijshuisvesting 1,51 1,14 0,85 0,65 0,56 0,00
- Wet uitkeringen wegen 0,28 0,60 0,52 0,47 0,42

 - oude verfijningen (monumenten en riolering)
   en overig

4,61 5,84 4,99 5,12 2,79 2,28
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Bijlage 4 
Gewichten verdeelmaatstaven in totale verdeling en 
maximaal in een gemeente

Totaal gewicht in de 
verdeling in %

Maximaal gewicht 
in een gemeente %

Maximaal bedrag 
per inwoner in 

OZB niet-woningen -3,72 -15,43 -86,67
OZB woningen -12,58 -81,37 -278,44
Inwoners 23,78 55,48 186,99
Inwoners * bodemfactor buitengebied 0,14 0,30 1,49
Jongeren 7,03 17,02 97,30
Ouderen 1,04 3,39 14,66
Inwoners waddengemeenten 0,03 17,74 237,25
Lage inkomens 7,73 12,52 94,79
Bijstandontvangers 1,74 3,10 42,13
Uitvoeringskosten bijstand 5,85 12,41 127,22
Schaalfactor bijstand 0,51 2,17 18,30
Uitkeringsontvangers 2,45 4,78 36,13
Minderheden 3,39 8,28 95,30
Klantenpotentieel lokaal 10,20 17,14 99,24
Klantenpotentieel regionaal 4,21 9,26 83,83
Leerlingen 2,41 9,61 66,38
Extra leerlingen streekscholen 0,07 1,97 13,59
Extra groei leerlingen VO 0,03 2,00 8,35
Extra groei jongeren 0,07 3,18 21,13
Land 1,15 10,59 170,17
Land * percentage slechte grond 0,00 0,10 0,62
Land * bodemfactor gemeente 0,71 6,22 99,99
Binnenwater 0,05 1,79 11,76
Buitenwater 0,09 17,20 329,67
Oppervlak bebouwing 0,60 1,90 15,14
Oppervlak bebouwing woonkern * bodem-
factor woonkern

2,77 6,68 48,03

Oppervlak bebouwing buitengebied * 
bodemfactor buitengebied

0,49 3,87 31,67

Woonruimten 16,16 35,46 264,95
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Woonruimten * bodemfactor woonkern 2,98 5,90 44,10
Woonruimten * percentage slechte grond 0,36 2,71 16,32
Historische kernen basisbedrag 0,12 4,97 37,95
Idem > 40 ha 0,06 5,72 47,89
Idem > 65 ha 0,28 5,28 43,82
Historische waterweg 0,10 2,58 22,78
Bewoonde oorden 0,46 1,77 12,94
Historische woningen in bewoonde oorden 0,81 2,59 29,53
Stadsvernieuwing 1,22 3,80 51,96
Omgevingsadressendichtheid 7,35 15,64 229,72
Omgevingsadressendichtheid * 
percentage slechte grond

-0,02 -0,17 -2,13

Omgevingsadressendichtheid * bodem-
factor gemeente

0,08 1,76 11,34

Oeverlengte * bodemfactor gemeente * 
dichtheidsfactor

0,29 2,96 21,14

Meerkernigheid 0,22 2,38 21,79
Meerkernigheid * bodemfactor buiten-
gebied

0,54 7,92 51,07

Bedrijven 0,90 2,69 15,38
Vast bedrag 1,00 22,57 249,99
Vast bedrag Amsterdam 1,49 16,82 256,23
Vast bedrag Rotterdam 1,08 16,74 227,64
Vast bedrag Den Haag 0,77 16,31 212,35
Vast bedrag Utrecht 0,43 18,82 207,96
Vast bedrag waddengemeenten 0,01 9,61 184,18
Herindeling 0,27 14,72 85,57
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Deel II 

Rfv Jaarverslag 2002
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1.
Inleiding

Voor u ligt het zesde jaarverslag van de Raad voor de financiële verhoudingen. 
De Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) is bij wet van 21 februari 
1997 (Stb.106) ingesteld. Op 12 maart 1997 is de Raad door de minister 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) en de minister van 
Financiën geïnstalleerd. Op basis van artikel 28 van de Kaderwet adviescol-
leges is de Raad verplicht jaarlijks verslag uit te brengen van zijn werkzaam-
heden aan de twee hiervoor genoemde ministers van het voorgaande jaar. Het 
jaarverslag over 2002 is tevens als bijlage opgenomen in het Jaarrapport 2003.

De samenstelling van de Raad onderging ook dit jaar een aantal wijzigingen. 
Mevrouw J.M. van Bijsterveld-Vliegenthart heeft per 1 februari 2002 haar 
raadslidmaatschap beëindigd wegens andere drukke werkzaamheden. Ook de 
heer mr. G.D. Dales heeft zich genoodzaakt gezien zijn lidmaatschap van de 
Raad te beëindigen en wel per 31 december 2002. De drukke agenda van het 
wethouderschap van Amsterdam liet zich slecht combineren met het lidmaat-
schap van de Raad.

De heer prof.mr. C.A. de Kam, hoogleraar Economie van de publieke sector 
aan de Rijks Universiteit te Groningen, is met ingang van 1 juli 2002 benoemd 
als lid van de Raad. Op dit moment heeft de Raad een vacature.

De heer drs. W.M.C. Van Zaalen, tot 1 augustus 1999 secretaris van de Rfv en 
tot 1 maart 2002 als bijzonder adviseur verbonden aan het secretariaat van de 
Raad, is vanaf laatst genoemde datum adviserend lid van de Raad.
De samenstelling van de Raad is in Bijlage I van dit jaarverslag opgenomen.

De huisvesting van de Raad is per oktober 2002 gewijzigd. Het secreta-
riaat Rob-Rfv is verhuisd van de 10e etage van het Forumgebouw aan de 
Kalvermarkt 53 naar het monumentale pand aan de Fluwelen Burgwal 56. Dit 
verhoogt de herkenbaarheid van de Raad als onafhankelijk adviescollege. 

De Raad vergaderde in 2002 acht maal. Te weten op 31 januari, 14 maart, 11 
april, 13 juni, 11 juli, 12 september, 10 oktober en 14 november. Er zijn dit 
jaar geen gezamenlijke vergaderingen met de Raad voor het openbaar bestuur 
(Rob) gehouden. 

1.1 
Algemene ontwikkelingen 
Aard en omvang van de werkzaamheden in 2002 werden in belangrijke mate 
beïnvloed door de kabinetswisseling en de daarop volgende korte regeerpe-
riode van het kabinet-Balkenende. De advisering van de Rfv is rechtstreeks 
gekoppeld aan het beleidsproces. Belangrijk ervaringsgegeven voor de Rfv is 
dat aan het einde van een kabinetsperiode het aantal adviesaanvragen oploopt 



/38/ /39/

met het oog op het afronden van nog lopende zaken. Na de kabinetswisseling 
duurt het vervolgens weer enige tijd voordat beleidsinitiatieven van het nieuwe 
kabinet worden omgezet in concrete adviesaanvragen. Het einde van twee 
kabinetten heeft dan ook in 2002 zijn weerslag gehad op de adviesaanvragen 
van de Raad. Het effect daarvan is echter minder dan wellicht op het eerste 
gezicht mocht worden verwacht. Dit komt vooral doordat de Raad zich in 
toenemende mate ook bezig houdt met meer strategische vraagstukken die 
minder afhankelijk zijn van concrete beleidsdaden.
De Raad heeft voor het eerst in zijn bestaan een adviesaanvraag vanuit 
de Tweede Kamer mogen ontvangen. In februari 2003 heeft de Raad zijn 
onderzoek naar de werking van de maatstaf gemeentelijke herindeling uit het 
gemeentefonds afgerond en aan de Tweede Kamer gezonden. De Raad staat 
zeker ook in de toekomst open voor vragen vanuit het parlement om zich uit te 
spreken over vraagstukken betreffende de financiële verhoudingen.

De Raad wijst er in algemene zin op dat de Raad, ondersteund door zijn secre-
tariaat, er juist voor is om een bijdrage te leveren aan de besluitvorming over 
de financiële verhoudingen. De Raad hecht er aan dat zeker waar het majeure 
wijzigingen in het stelsel van de financiële verhoudingen betreft, zoals de 
afschaffing van de OZB op woningen, hij niet alleen om advies wordt gevraagd 
over de uitvoering daarvan maar ook over de beleidsvoornemens zelf. De Raad 
heeft in dit geval daarom gemeend met een spontaan advies te moeten komen.
Gelet ook op de mogelijk zorgelijke ontwikkelingen betreffende de beschik-
baarheid van financiële middelen is een adequate verdeling daarvan nu meer 
dan ooit van belang. De beschikbaarheid van een deskundig adviescollege zou 
hierbij meer kunnen worden uitgebuit. Een vroegtijdige betrokkenheid van de 
Raad in het beleidsprocessen vergroot de mogelijkheid om effectief te kunnen 
adviseren.

De Raad constateert dat in veel gevallen de uitgebrachte adviezen een belang-
rijke bijdrage hebben gehad in de beleidsvorming (Zie bijlage III).
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2.
Uitvoering Werkprogramma 2002

Het Werkprogramma 2002 is door de minister van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties vastgesteld en als bijlage van het Periodiek 
Onderhoudsrapport 2002 op Prinsjesdag 2001 aan de Tweede Kamer aange-
boden (zie Bijlage II). Het Werkprogramma 2002 bevatte zestien onderwerpen, 
drie van strategische aard en dertien meer uitvoeringsgerichte onderwerpen.

Van de zestien onderwerpen die op het Werkprogramma 2002 zijn genoemd, 
hebben er tien geleid tot een concrete adviesaanvraag. De Raad constateert 
dat deze score in positieve zin afwijkt van vorige jaren. In Bijlage IV staan 
de onderwerpen waarover geen adviesaanvraag is ontvangen. De openruim-
teheffing is van de politieke agenda verdwenen. De herijking van het cluster 
Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Stadsvervenieuwing (VHROSV) 
uit het gemeentefonds is doorgeschoven naar 2003. Adviesaanvragen over 
het kostenplafond voor de uitvoering van de Wet waardebepaling onroerende 
zaken (WOZ) als ook de normeringssystematiek zijn achterwege gebleven. 
Twee onderwerpen zijn door de Raad zelfstandig zonder nadere adviesaan-
vraag ter hand genomen, namelijk van ʻaanbodsturing naar vraagsturing  ̓en 
ʻgrenzen aan de verfijning van het verdeelstelselʼ. De Raad merkt op dat een 
adviesaanvraag helpt bij meer gericht en effectief adviseren door de Raad. De 
Raad zou het daarom op prijs stellen als voor de strategische vraagstukken die 
op het werkprogramma 2003 staan wel adviesaanvragen worden ingediend.

Verder herhaalt de Raad zijn eerder gemaakte opmerking dat een goede 
bewaking van het werkprogramma geboden is. Voor het werkprogramma 2003 
heeft de Raad verder kunnen constateren dat de relatie tussen het Periodiek 
Onderhoudsrapport voor het gemeentefonds en het provinciefonds en het 
werkprogramma van de Raad beter is dan in voorgaande jaren.31

De Raad heeft negen adviesaanvragen ontvangen die niet in het werkpro-
gramma waren aangekondigd. Hieruit blijkt dat veel ministeries inmiddels 
goed op de hoogte zijn van de meerwaarde die adviezen van de Raad kunnen 
bieden voor de verdere besluitvorming, maar zich bij de opzet van de 
jaarplanning onvoldoende rekenschap geven welke onderwerpen voor de Raad 
van belang zijn.

2.1 
Uitgebrachte adviezen
De Raad heeft in 2002 achttien adviezen uitgebracht, waarvan er twee 

31 Advies van 26 augustus 2002, aan de minister van Binnenlandse Zaken en  
Koninkrijksrelaties, Rfv 55830-070.



/40/ /41/

betrekking hebben op aanvragen in het kader van artikel 12 Fvw. 

In tabel 1 is het overzicht opgenomen van de door de Raad over de jaren 
1997 tot en met 2002 uitgebrachte gevraagde en ongevraagde adviezen. 
Samenvattingen van de uitgebrachte adviezen 2002 zijn in Bijlage III 
opgenomen.

Tabel 1 
Uitgebrachte gevraagde en ongevraagde adviezen

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Gevraagde adviezen 10 17 21 16 14 16
Waarvan in het werkprogramma 

voorzien
7 14 15 5 7 10

Ongevraagde adviezen 2 2 2 0 2 2
Totaal adviezen 12 19 23 16 16 18

Op basis van het werkprogramma zijn wel een paar onderwerpen in behan-
deling genomen zonder dat daar een nadere adviesaanvraag is gekomen. In een 
enkel geval heeft dat wel geleid tot een aparte beschouwing door de Raad over 
dat onderwerp. Zo is het onderwerp over vraagsturing in het Jaarrapport 2002 
behandeld, maar dit is niet als advies meegeteld. 

De twee spontane adviezen betroffen het advies over ʻMythes en misver-
standen in de financiële verhoudingen  ̓en het advies over ʻde afschaffing 
van de OZB op woningenʼ. Eerstgenoemd advies is overigens ook meer een 
beschouwing dan een advies.

Tabel 2 
Aan de beheerders en de overige leden van het kabinet uitgebrachte 
adviezen a)

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Adviezen niet aan beheerders  4   5   9 8 8 12
Adviezen aan beheerders 8 14 12 8 8  6
Totaal adviezen 12 19 23 16 16 18

a) Indien het advies naast de beheerders ook aan een ander bewindspersoon is 
uitgebracht, is het advies beschouwd als zijnde niet aan de beheerders uitge-
bracht, tenzij het nadrukkelijk de fondsen betreft.

Het aantal adviezen van de Raad dat niet aan de beheerders van de fondsen 
is gericht is voor het eerst groter dan het aantal adviezen dat wel aan de 
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beheerders van de fondsen is gericht. Opvallend is verder dat de meeste 
adviezen in de eerste helft van 2002 zijn afgedaan. De belangrijkste verklaring 
hiervoor zijn de verkiezingen in mei en de vorming van een nieuw kabinet. 

2.2 
Effect van de uitgebrachte adviezen
In Bijlage III staat het overzicht van de uitgebrachte adviezen. Hierbij is 
tevens een kort overzicht gegeven van de kabinetsreacties daarop. In de 

meeste gevallen heeft advisering van de Raad direct of indirect bijgedragen tot 
bijstelling van de voornemens. In een beperkt aantal gevallen is het standpunt 
rechtstreeks gestoeld op het advies van de Raad zoals bij de advisering op 
het terrein van de JGZ. In veel gevallen was de advisering van de Raad in lijn 
met de voornemens en heeft het op onderdelen wel geleid tot bijstellingen. In 
andere gevallen is het directe effect marginaal te noemen en heeft het advies 
hooguit in de toelichting een rol gepeeld.

Een effect van de betrokkenheid van de Raad voor de beleidsvorming wat 
minder zichtbaar blijft, is het effect van contacten dat het secretariaat heeft 
met vertegenwoordigers van departementen over de beleidsvoornemens en 
voorafgaand aan de concrete adviesaanvraag. In het voortraject wordt vaak 
al gewezen op het voorkomen van mogelijke knelpunten of inconsistenties in 
de voorstellen. Dit leidt vaak al tot bijstellingen in de beleidsvoorstellen. De 
invloed van de Raad is dan minder zichtbaar. Naar de opvatting van de Raad 
hebben echter alle partijen baat bij een uit oogpunt van gezonde financiële 
verhoudingen goed onderbouwde voorstellen. 
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2.3 
Jaarrapport 2002

Naast het uitbrengen van adviezen ziet de Raad het als zijn taak “in de 
toekomst te kijken” en trends te signaleren waar vragen rond financiële verhou-
dingen zich voordoen.

In zijn Jaarrapport 2002 heeft de Raad uitvoerig stilgestaan bij de effecten 
van vraagsturing op de financiële verhoudingen. De Raad heeft voor het 
Jaarrapport een expertmeeting georganiseerd. Invoering van vraagsturing komt 
de keuzemogelijkheden van de burger ten goede. In zijn beschouwing wijst 
de Raad er op dat bij decentralisatie van de uitvoering van vraaggestuurde 
voorzieningen gemeenten en provincies risicoʼs lopen. Bij de introductie 
van vraagsturing is het daarom van belang dat de beleidsvrijheid van lagere 
overheden bij de uitvoering van vraagsturing gelijke tred houdt met de wijze 
van bekostiging.

Co-financiering
Het tweede onderwerp in het Jaarrapport 2002 betrof co-financiering. De Raad 
heeft hierover ook een afzonderlijk advies uitgebracht. De bepaling van de 
precieze omvang (en de verdeling over gemeenten) valt moeilijk aan te geven 
en ligt eerder op de weg van het Rijk, bijvoorbeeld in het kader van het plan 
van aanpak transparantie financiële verhouding (Plavat). Bij tijdelijkheid van 
co-financiering, wat veelal het geval is, zal er weinig of geen aanleiding zijn 
het verdeelstelsel Rijk - gemeenten (provincies) aan te passen. Indien echter 
bij de co-financieringsregelingen sprake is van aanzienlijke bedragen en een 
min of meer structureel karakter kan dit de kostengeoriënteerde verdeling 
van het gemeentefonds (provinciefonds) verstoren. Bij medebewind gaat het 
om door het Rijk opgelegde taken, wat in beginsel niet past bij het kenmerk 
vrijwilligheid van co-financiering. In de praktijk is er bij de diverse vormen 
van medebewind echter een grijs gebied. De Raad beveelt daarom aan dat co-
financiering zoveel mogelijk wordt beperkt tot tijdelijke stimulering of grote 
projecten waarin meerdere partijen duidelijke verantwoordelijkheden hebben. 
Co-financiering kan gemakkelijk tot verstoring van lokale prioriteiten leiden, 
vooral bij intensivering van bestaande taken en bij nieuwe taken.

Mythes en misverstanden
De afgelopen vijf jaar is de Raad bij verschillende gelegenheden gestuit op 
bepaalde mythes dan wel misverstanden over het systeem en de werking van 
de Financiële-verhoudingswet 1997. Hoewel de principes en uitgangspunten 
helder zijn, lijkt de uitwerking qua systematiek en regelgeving vaak niet 
eenvoudig. De Raad heeft een onderzoek laten uitvoeren door het bureau Aarts, 
De Jong, Wilms, Goudriaan Public Economics bv (APE). De Raad heeft zijn 
visie over het Rapport van APE in een boekwerkje gepubliceerd. Het rapport 
van APE maakt integraal onderdeel uit van deze publicatie. Naar aanleiding 
van dit onderzoek heeft de Raad ook een publieksvriendelijke folder over de 
gemeente en haar financiën het licht doen zien. 
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3.
Samenwerking met de Raad voor het openbaar bestuur 

In 2002 zijn er geen adviesaanvragen geweest die gezamenlijk aan de Raad 
voor het openbaar (Rob) bestuur en de Raad voor de financiële verhoudingen 
waren gericht. De samenwerking met de Rob is in dat opzicht dan ook vrij 
beperkt gebleven. Wel is het concept-advies van de Rob ʻPresteren door leren  ̓
over benchmarking in het openbaar bestuur door de Rfv besproken en van 
commentaar voorzien. 
Met enige regelmaat vindt er onderling overleg plaats tussen de beide 
presidia. Daarnaast is er nog steeds sprake van een personele unie in die zin 
dat de voorzitter en vice-voorzitter van de Rfv zitting hebben in de Rob. Ook 
informeren de Raden elkaar regelmatig over stukken die in de Raden ter 
behandeling zijn. Verder hebben de Raden zich gezamenlijk bij de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gepresenteerd. 
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4.
Communicatie en voorlichting

Gesprek met de Vaste Kamercommissie BZK
Op donderdag 7 november 2002 heeft een afvaardiging van de Raad ter 
kennismaking en oriëntatie een gesprek gehad met enkele leden van de Vaste 
Tweede Kamercommissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. 
Aan de orde kwamen onder meer het werkprogramma van de Raad en enkele 
actuele onderwerpen.

Contacten met IPO en VNG
In 2002 heeft er in tegenstelling tot voorgaande jaren geen regulier overleg 
tussen het Interprovinciaal Overleg (IPO) en de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten (VNG) plaats gevonden. Wel vindt er op ambtelijk niveau regel-
matig overleg plaats met IPO en VNG.

Contacten met ministeries
Het hoort inmiddels tot de vaste standaard dat het secretariaat in de voorbe-
reiding van de Raadsvergaderingen een kort overleg heeft met de directeur 
Fipuli van Financiën en de directeur BFO om zorg te dragen voor een goede 
afstemming van de werkzaamheden. 

Contacten met gemeenten en provincies
Het secretariaat heeft regelmatig contact met vertegenwoordigers van 
gemeenten en provincies. Deze contacten zijn voor de Raad onmisbaar. 
Ook ontvangt de Raad regelmatig brieven en standpunten van gemeenten en 
provincies over actuele zaken. De Raad vindt het van het grootste belang te 
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weten wat er in het land speelt en wat de mening van de betrokkenen is. De 
Raad wil namelijk bij zijn advisering de gevoelens in het land laten meewegen. 
Medewerkers van de Raad wonen standaard bijeenkomsten bij van diverse 
overlegorganen op gemeentelijk en provinciaal niveau, zoals vakberaden van 
gemeenten en provincies en het overleg van directeuren middelen/financiën 
van gemeenten met meer dan 100.000 inwoners en de financieel specialisten 
uit die gemeenten.

Internet
De Raad zet alle adviezen op zijn eigen internetsite. Ook relevant nieuws over 
de werkzaamheden van de Raad is op de site te lezen. In 2002 heeft de Raad 
tijdelijk een speciale quiz over de financiële verhoudingen op het internet 
geopend. Dit ter ere van het afscheid van Wim van Zaalen op het secretariaat 
van de Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv). De winnaar mocht de Wim 
van Zaalen-bokaal in ontvangst nemen. Het aantal deelnemers was met 25 
relatief beperkt. Het aantal bezoekers was echter vrij groot. De omvang als ook 
de moeilijkheidsgraad van de quiz vormden blijkbaar een belangrijke drempel 
voor deelname.

Publiciteit 
De vakbladen besteden met grote regelmaat aandacht aan de adviezen van de 
Raad. Bij het verschijnen van enkele omvangrijkere adviezen zijn deze door 
middel van een interview toegelicht. De Raad tracht via persberichten andere 
bladen te bewegen tot berichtgeving over de uitgebrachte adviezen. 
Naar aanleiding van het onderzoek over ʻMythes en Misverstanden in de 
financiële verhoudingen  ̓heeft de Raad een publieksvriendelijke folder 
uitgebracht over de gemeenten en haar financiën. Deze folder is als inlegvel bij 
het VNG-magazine onder ruim 27.000 potentieel geïnteresseerden verspreid. 
Daarnaast is de folder apart onder de aandacht gebracht van specifieke groepen 
als Tweede Kamerleden.

Medewerkers van het secretariaat verzorgen regelmatig, door middel van publi-
caties over of naar aanleiding van uitgebrachte adviezen, extra voorlichting. 
Het secretariaat heeft zitting in de redactie van Bestuursmiddelen, een maande-
lijks periodiek voor bestuur en management in de publieke sector. In dat blad 
verschijnen ook regelmatig toelichtingen op de adviezen van de Raad. 
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5.
Het secretariaat

Het secretariaat heeft in het jaar voorafgaande aan het verslagjaar een proces 
van verdere professionalisering ingezet. Met begeleiding van een extern bureau 
is een viertal projecten opgezet. 
Het eerste project betrof het beschrijven van het hele adviestraject en het 
inventariseren van de risicoʼs en van de voetangels en klemmen die men tegen 
kan komen gedurende het hele traject. Dat heeft geleid tot een handleiding 
advisering. Die handleiding is niet bedoeld als een dwingende formule, maar 
meer om als een leidraad te hanteren voor de manier waarop men globaal te 
werk kan gaan. Tevens worden aandachtspunten gesignaleerd die in ieder geval 
tijdens het proces in ogenschouw genomen moeten worden.
Het tweede project betrof het beter ontsluiten van de bestaande advisering. 
Daartoe zijn verschillende mogelijkheden onderzocht, waarbij telkens allerlei 
technische complicaties bleken. Uiteindelijk is besloten een CD-rom te laten 
ontwikkelen waarbij alle adviezen van Rob en Rfv digitaal zijn te raadplegen 
en ontsloten zullen zijn door een adequaat zoeksysteem. Deze CD-rom zal in 
maart 2003 worden gepresenteerd.
In de derde plaats wordt meer aandacht geschonken aan de ontwikkeling van 
het personeel. Daartoe is een begin gemaakt met de invoering van het compe-
tentiemanagement. In een aantal sessies met het zittende personeel zijn de 
kerncompetenties benoemd van de verschillende functies. Inmiddels worden 
deze competenties gehanteerd tijdens de functioneringsgesprekken.
In de vierde plaats is het relatiebeheer aangepakt. Dat fungeerde volgens 
een sterk verouderde techniek. Ook dit wordt aangepast. Dat betreft dan de 
vorm van het relatiebeheer. De inhoud is uiteraard belangrijker. In het vorige 
hoofdstuk is daar al op ingegaan.
Op het secretariaat werd een aantal wijzigingen doorgevoerd in de formatie. 
Op 1 februari trad mw. drs. H. van Dijk in dienst als adviseur. Twee functies 
werden opgewaardeerd van adviseur naar senior adviseur. De heer Van Dijk 
werd bevorderd van adviseur naar senior- adviseur. De heer mr. dr. C.O. 
Lingbeek trad uit dienst per 1 september. In zijn plaats werd aangetrokken de 
heer dr. P.J.M. de Goede. De heer De Goede is op 15 februari 2003 in dienst 
getreden als senior-adviseur.
Er is een nieuwe functie ingesteld van office manager. Met ingang van 
1 oktober vervult mevrouw S.M. Gabriel-Willemsen deze functie. De 
aanstelling van een office manager heeft als doel de secretaris te ontlasten van 
veel beheersmatige taken. Dat stelt hem in staat de externe contacten voor de 
Raad te intensiveren. Zo zijn de banden met de diverse afdelingen bestuurs-
kunde van verschillende universiteiten aangehaald.
Voor het overige waren er geen mutaties in het personeelsbestand. Wel werd 
de administratieve ondersteuning geplaagd door langdurige uitval wegens 
ziekte. De administratieve sectie werd in die periode versterkt door mevrouw 
T. Achamlal.
Van 1 maart tot 1 juni was Peter Groeneveld als stagiair werkzaam bij het 
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secretariaat. De heer Groeneveld studeerde bestuurskunde aan de Erasmus 
Universiteit en heeft een zelfstandig vergelijkend onderzoek verricht naar het 
voorkomen van benchmarking in een aantal omringende Europese landen.

Op 8 oktober verhuisde het secretariaat naar het pand Fluwelen Burgwal 56, de 
voormalige loge der vrijmetselaars. Daarmee is de Raad voor het eerst geheel 
zelfstandig gehuisvest. Dit heeft grote voordelen. De herkenbaarheid van de 
Raden (Rob en Rfv) wordt verhoogd, de zelfstandige positie ten opzichte 
van het departement van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties wordt 
zichtbaar gemaakt, de Raadsvergaderingen kunnen op dezelfde locatie plaats-
vinden als die waar het secretariaat is gehuisvest. Logistiek gezien biedt dat 
vele voordelen.

Het secretariaat maakt overigens beheersmatig deel uit van het departement 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Huisvesting, financieel beheer, 
administratieve functies, ondersteuning op het gebied van informatisering en 
personeelsbeleid zijn zaken die door BZK worden geregeld en die dus niet 
zelfstandig door het secretariaat hoeven te worden uitgevoerd. Ook kunnen de 
medewerkers van het secretariaat meedraaien in het opleidingsprogramma van 
BZK. 

Het secretariaat investeert ook veel in de relatie met het departement. Dat 
gebeurt formeel en informeel, op topniveau, op middenniveau en op beleids-
voorbereidend niveau. Ook inhoudelijk zijn er regelmatig gezamenlijke 
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activiteiten. Op 19 maart organiseerde het secretariaat een discussiebijeen-
komst voor personeel van BZK met dr. R. Willemse over zijn proefschrift over 
het ʻBestaansrecht van gemeentenʼ.
Met het bureau strategische kennisontwikkeling (SKO) worden regelmatig 
contacten onderhouden. De secretaris maakt deel uit van het directeuren 
netwerk van BZK en één der adviesmedewerkers neemt deel aan de bijeen-
komsten van een departementale commissie die inventariseert welke externe 
onderzoeken er door het departement worden uitgezet en die bijhoudt wat de 
resultaten van die onderzoeken zijn.
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6.
Overzicht bestedingen Rob/Rfv

Ambtelijk personeel  744.000
Tijdelijk personeel  21.000
Opleidingen, cursussen en werving  32.000
Externe deskundigheid  86.000
Vacatiegelden leden  140.000
Reiskosten  17.000
Drukwerk en videoproductie  61.000
Abonnementen en boeken  15.000
Kantoorbenodigdheden  8.000
Symposia  10.000
    1.135.000
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Bijlage I

Samenstelling van de Raad voor de financiële verhoudingen

Voorzitter : mevrouw A. van den Berg,
  oud-burgemeester van de gemeente Bergen op Zoom;

Vice-voorzitter : mevrouw A.G.M. van de Vondervoort,
  senior adviseur Deloitte & Touche Bakkenist;

Leden : mevrouw J.M. van Bijsterveld-Vliegenthart,
  Burgemeester van de gemeente Schipluiden; 
  (tot 1 februari 2002)

  de heer mr. G.D. Dales,
  Wethouder financiën van de gemeente Amsterdam;
  (tot 31 december 2002)

  mevrouw D.IJ.W. de Graaff-Nauta,
  oud-minister en oud-staatssecretaris van Binnenlandse Zaken;

  mevrouw W.H. Huijbregts-Schiedon,
  burgemeester van de gemeente Oosterhout;

  de heer prof. dr. C.A. de Kam,
  hoogleraar Economie van de publieke sector, 
  Rijksuniversiteit Groningen;

  de heer mr. drs. A.J. Modderkolk,
  algemeen secretaris van De Open Ankh 
  (Stichting dienstverlening gezondheidszorg);

  de heer mr. H.M.C.M. van Oorschot,         
  burgemeester van de gemeente Delft;

  de heer drs. J.K.T. Postma,
  oud-burgemeester van de gemeente Leiden

Adviserend lid : de heer drs. W.M.C. van Zaalen
  Oud secretaris Raad voor de financiële 
  verhoudingen (vanaf 1 maart 2002)
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Bijlage II

Werkprogramma 2002 voor de Raad voor de financiële verhoudingen 

1. Lijst van onderwerpen voor advisering

a. Adviesaanvragen van strategische aard

Van aanbodsturing naar vraagsturing
 
Grenzen aan de verfijning van de verdeelstelsels

Plan van aanpak transparantie

b. Uitvoeringsgerichte adviesaanvragen

Gemeente- en provinciefonds

Periodieke OnderhoudsRapportage(s) gemeentefonds en provinciefonds 2003

Evaluatie normeringsmethode, waaronder aanwending accressen

Omroepgelden (toevoeging provinciefonds) 
 
Clusterindeling Bijstand en Zorg

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Definitieve doeluitkering bestrijding van rampen en zware ongevallen

Voorontwerp van nieuwe comptabiliteitsvoorschriften

Financiën

WOZ-kostenplafond

Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer

Openruimteheffing
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Verkeer en Waterstaat

Verdeling GDU-plus (provincies en kaderwetgebieden) 

Integratie-uitkering Verdi
Volksgezondheid, Welzijn en Sport
Jeugdgezondheidszorg

c. Overig

De werkzaamheden van de Raad voor de financiële verhoudingen worden 
mede bepaald door de adviesaanvragen aan de Raad voor het openbaar bestuur 
met een financieel component. Overige werkzaamheden betreffen de reguliere 
adviesaanvragen betreffende artikel 12 van de Financiële-verhoudingswet en 
het Overzicht specifieke uitkeringen.
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Bijlage III 

Overzicht van de door de Raad in 2002 uitgebrachte adviezen

1.
Advies van 1 maart 2002 aan de staatssecretaris van Volksgezondheid, 
Welzijn en Sport over het Advies Jeugdgezondheidszorg 0 - 19 jaar 
(55807B-022)

Samenvatting 
Het voorstel is te komen tot een integrale jeugdgezondheidszorg (JGZ) voor 
0-19-jarigen onder regie van de gemeenten en de invoering en wettelijke veran-
kering van een basistakenpakket JGZ 0-19 jaar dat onder verantwoordelijkheid 
van gemeenten wordt uitgevoerd. 

De Raad staat positief tegenover het voorstel. Door het vastleggen van het 
basistakenpakket JGZ 0-19 jaar wordt een koppeling mogelijk gemaakt tussen 
uit te voeren taken en kosten. Voorts acht de Raad een samenhangende regierol 
van gemeenten van grote betekenis voor de afstemming tussen JGZ, openbare 
gezondheidszorg, lokaal jeugdbeleid, jeugdzorg, onderwijs, kinderopvang, 
peuterspeelzalen en andere voorzieningen voor jeugdigen. 

Bekostiging van het basistakenpakket JGZ via de algemene middelen uit het 
gemeentefonds is volgens de Raad het meest aangewezen, omdat sprake is 
van een gelijkwaardige positie en verantwoordelijkheid van alle gemeenten. 
De Raad is er voorstander van dat zowel de middelen voor de uitvoering van 
het uniforme deel als het maatwerkdeel rechtstreeks naar alle gemeenten 
toevloeien. De Raad kan echter instemmen met een tijdelijke specifieke 
uitkering aan gemeenten om naar de gewenste situatie toe te groeien. 

De Raad acht het formeel juist dat gemeenten zich rekenschap geven van de 
(financiële) gevolgen die eigen beleidskeuzes voor de thuiszorginstellingen 
kunnen hebben. Het komt de Raad echter redelijk voor dat het Rijk rekening 
houdt met het feit dat een deel van de frictiekosten voortkomt uit de wense-
lijkheid dan wel de noodzaak die de stelselwijziging met zich brengt voor 
het optimaliseren van de (organisatorische) uitvoering van de JGZ 0-19 en 
hiervoor middelen ter beschikking stelt. 

In dit advies wordt een verdeelmodel gepresenteerd voor het 0-4-jarigendeel 
van het uniforme deel van het basistakenpakket. Wat het uniforme deel voor 
4-19-jarigen betreft acht de Raad een uitlichting uit het gemeentefonds niet aan 
de orde. 

Ten aanzien van de verdeling van de middelen voor het uniforme deel van het 
basistakenpakket voor 0-4-jarigen van  172,1 mln. (ƒ 379 mln.) gaat de Raad 
uit van de volgende verdeling: 
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 35,39* jongeren +  3,82* lage inkomens +  6,79*minderheden +  1,38* 
oppervlakte land +  4293,10*kernen

Met de maatstaf 0-19 jaar in het gemeentefonds wordt aangesloten bij de 
doelgroep van de JGZ. Met de gemeentefondsmaatstaven lage inkomens en 
minderheden wordt beoogd aansluiting te vinden bij de kosten die verbonden 
zijn aan specifieke vragen en het vergroten van het bereik van specifieke 
groepen. Met de maatstaven kernen en oppervlakte beoogt de Raad tegemoet 
te komen aan de kosten om in gebieden met een relatief grote verspreide 
bevolking een maatschappelijk aanvaardbaar voorzieningenniveau in stand te 
kunnen houden. 

De Raad beveelt aan de Tijdelijke regeling voegsignalering voor 0- tot 4-
jarigen over te hevelen naar het gemeentefonds, omdat de doelstelling van deze 
regeling nauw aansluit bij de gemeentelijke verantwoordelijkheid voor het 
maatwerkdeel dat via het gemeentefonds wordt bekostigd. De Raad komt tot 
de volgende verdeling: 

 2,95* jongeren +  0,58* lage inkomens +  2,76*minderheden 

De Raad acht de verschillen dusdanig beperkt in omvang dat deze moeiteloos 
kunnen worden opgevangen door de gemeenten (regioʼs). 

De Raad dringt aan op evaluatie voordat de bekostiging van het uniforme deel 
van het basistakenpakket zal plaatsvinden via het gemeentefonds.

Vervolg op het advies
Op 12 juli 2002 heeft de vorige staatssecretaris van VWS de Tweede Kamer 
geïnformeerd over het kabinetsstandpunt over het advies van de Raad (Tweede 
Kamer, 2001-2002, 27 004, nr. 9). Het vorig kabinet heeft de conclusies en 
aanbevelingen, inclusief de voorgestelde verdeelmaatstaven en verdeelfor-
mules, nagenoeg integraal overgenomen. Het advies heeft een belangrijke rol 
gespeeld bij de afspraken die zijn gemaakt in het op 27 juli 2002 ondertekende 
convenant tussen het ministerie van VWS, de Landelijke Vereniging voor 
Thuiszorg (LVT) en de VNG. In dit convenant zijn afspraken gemaakt over de 
uitgangspunten en prestatieverplichtingen op het gebied van de implementatie 
van het nieuwe stelsel van een integrale JGZ 0-19 jaar. 

Het advies heeft voorts geresulteerd in een nieuwe adviesaanvraag aan de 
Raad en de Inspectie voor de Volksgezondheid (IGZ) over monitoring en 
evaluatie, in 2006, van een integrale JGZ 0-19 jaar. 

2.
Advies van 29 maart aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties betreffende Plan van Aanpak Transparantie in de 
Financiële Verhouding tussen Rijk en gemeenten (55813-020) 
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Samenvatting
De Raad benadrukt het essentiële belang van transparantie in een democratisch 
bestel. De doelstellingen van Plavat worden ook door de Raad onderschreven. 
In de stukken wordt onvoldoende helder aangegeven wat de strekking van het 
bestuurlijk oordeel in het kader van Plavat zou kunnen zijn. Dit is enigszins 
paradoxaal voor een operatie die streeft naar transparantie. De Raad meent dat 
de bestuurlijke kaders voor het Plavat duidelijker dienen te worden gemar-
keerd. Hij onderscheidt een horizontale en een verticale verantwoordelijkheid 
voor transparantie. In de horizontale relatie geldt dat elk overheidslichaam 
op eigen niveau inzicht geeft in de besteding van de publieke middelen en de 
prestaties. De verticale relatie tussen overheidslagen laat zich kenmerken door 
de begrippen Transparantie, Trust en Toezicht. Bij de invulling van transpa-
rantie in die relatie dient het te gaan om de verantwoordelijkheid die het Rijk 
heeft voor het systeem van de financiële verhoudingen.
De invulling van de systeemverantwoordelijkheid is in de optiek van de Raad 
afhankelijk van het niveau en de bekostigingsvorm. Zo past het binnen de 
systeemverantwoordelijkheid dat het Rijk een zo goed mogelijk onderbouwd 
inzicht wenst in de financiële positie van gemeenten (en provincies) als 
totaliteit. De rapportage Financieel Overzicht gemeenten geeft hieraan naar 
het oordeel van de Raad op passende wijze invulling. Het biedt een objectieve 
grondslag voor de beoordeling van de uitkomsten van de normering al dient 
men bij de beoordeling van de financiële ruimte, die gemeenten hebben, zich 
ook rekenschap te geven van de maatschappelijke ontwikkelingen en vormen 
van wet en regelgeving die direct dan wel indirect de werkelijke financiële 
ruimte voor gemeenten bepalen. Ook de juiste verdeling van gemeente- en 
provinciefonds behoort tot de verantwoordelijkheid van het Rijk. De aanzet om 
ook inzicht te geven hoe de verdeling uitpakt voor groepen van gemeenten acht 
de Raad winst. De Raad is van mening dat bij transparantie in de financiële 
verhoudingen ook hoort dat de rijksoverheid transparant is in de specifieke 
middelen die zij voor verschillende doeleinden aan gemeenten en provincies 
ter beschikking stelt. Dit blijft echter onderbelicht. 

De Raad is van oordeel dat prestatiemeting een belangrijk element is van 
transparantie. Tegelijkertijd waarschuwt de Raad ervoor prestatiemeting 
zonder meer te koppelen aan het Plavat. De Raad wijst daarbij op onbedoelde 
neveneffecten. Waar het prestaties betreft die de gemeenten op grond van hun 
autonome bevoegdheid met eigen middelen (algemene uitkeringen, belastingen 
en heffingen) bekostigen, past de Rijksoverheid grote terughoudendheid. Het 
gebruiken van prestatiemeting om te sturen past niet bij een bekostiging van 
taken uit de eigen middelen. Het kan naar de opvatting van de Raad slechts 
gaan om een globaal oordeel over de prestaties die voortvloeien uit afspraken 
zoals die zijn gemaakt in het kader van het Bestuursakkoord. Het meten van 
prestaties bij specifieke uitkeringen is eenduidiger al wijst de Raad er op dat 
juist ook in het kader van de Toetsingsoperatie Specifieke uitkeringen er op is 
gewezen dat de verantwoording beperkt dient te blijven tot die zaken waarvoor 
de minister verantwoordelijk is. De Raad plaats een groot aantal kantteke-
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ningen bij de technische mogelijkheden om eenduidig die gemeentelijke 
prestaties te meten die meerwaarde bieden bij het beoordelen van de financiële 
positie van gemeenten. De ambitie lijkt zich onvoldoende rekenschap te geven 
van de technische problemen van heterogeniteit, doeltreffendheid en kwaliteit. 
De veelheid aan prestatie-indicatoren die nodig zijn om slechts een globaal 
oordeel te kunnen geven staat in geen enkele verhouding tot de inspanning die 
daarvoor moet worden geleverd. De Raad vreest echter dat dit globale beeld 
niet volstaat en dat men zal streven naar verdere detaillering. Zo ontstaat een 
steeds verder uitdijend stelsel van indicatoren. 

De Raad zet daarom op dit moment grote vraagtekens bij de meerwaarde 
van het verder ontwikkelen van het SCP-rapport in het kader van het 
Plavat. De Raad verwacht meer heil van het van onderop ontwikkelen van 
prestatie-indicatoren waarbij gemeenten zelf verantwoordelijk blijven voor de 
consequenties die zij aan de prestatievergelijking willen verbinden. Ook het 
verder ontwikkelen van prestatiemeting op beleidsterreinen, waarbij aan het 
verkrijgen van Rijksbijdrage de voorwaarden zijn verbonden dat prestaties 
inzichtelijk moeten worden gemaakt, acht de Raad zinvol. Voorwaarde is wel 
dat er sprake is van bestuurlijk partnership en dat prestatiemeting primair is ter 
ondersteuning van het zichtbaar maken van doelbereiking en niet als afreken-
mechanisme.

Vervolg op het advies
De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft uitvoerig 
en overwegend instemmend op het advies van de Raad gereageerd bij brief 
van 19 april 2002 aan de Tweede Kamer 28000 B en 28000 C, nr. 22. Hierin 
geeft de minister aan het advies te beschouwen als een belangrijke onder-
steuning voor de doelstelling van het beleid. De minister ziet in het advies 
aanleiding zijn standpunt op verschillende onderdelen te herformuleren dan 
wel te verduidelijken. De waarschuwingen van de Raad ten aanzien van de 
prestatiemeting worden gedeeld. Ten aanzien van het verdere vervolg kan nog 
worden opgemerkt dat vanuit het ministerie wordt gewerkt aan het opstellen 
van een productenlijst die de basis moet vormen voor de informatievoorziening 
aan zowel de gemeenteraad als het Rijk met een daarbij behorende lijst van 
indicatoren. 

3.
Advies van 3 april aan de minister van Verkeer en Waterstaat over het 
verdeelmodel GDU-plus (55804A-015)

Samenvatting
De kern van het advies luidt dat de Raad voor de financiële verhoudingen 
positief oordeelt over het kabinetsvoornemen om middelen voor verkeers- en 
vervoersmaatregelen te decentraliseren en tevens positief oordeelt over het 
voorgestelde verdeelmodel. Onduidelijkheden op een aantal essentiële punten 
weerhoudt de Raad echter van een ondubbelzinnig ʻja  ̓tegen het kabinetsvoor-
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nemen. De Raad is op drie hoofdpunten kritisch gestemd. Allereerst ontbreekt 
de relatie tussen reële kosten en het verdeelmodel. Verder is de toedeling 
van zeggenschap aan het rijk enerzijds en kaderwetgebieden, provincies 
en gemeenten anderzijds onduidelijk. Wanneer decentralisatie gewenst is, 
moet het model consistent zijn in financiering, verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden. Dat aspect behoeft nadere uitwerking. Ten slotte vraagt de 
Raad zich af in hoeverre de verruimde GDU, die in formele zin veel beleids-
vrijheid geeft, in materiële zin een grotere beleidsvrijheid voor de decentrale 
overheden genereert. Een en ander is sterk afhankelijk van het volume en de 
allocatie van de middelen in de afzonderlijke regio s̓. De Raad laat het belang 
van decentralisatie zwaar wegen en is op grond daarvan van mening dat deze 
operatie verder moet gaan. Wel is de Raad, vanwege de hierboven genoemde 
kanttekeningen, van mening dat het departement van Verkeer en Waterstaat de 
komende jaren de uitwerking van het model nauwlettend dient te volgen en 
verantwoordelijkheid moet houden voor het systeem. 
 
Vervolg op het advies
Het kabinet heeft, een jaar na dato, nog geen standpunt over dit advies 
ingenomen. Een politieke beslissing over de GDU-plus is in die periode 
evenmin tot stand gekomen. Vooral over de verhoging van het maximaal vrij te 
besteden bedrag van  11 miljoen naar  225 miljoen per project bestaat een 
meningsverschil tussen de minister, IPO, VNG en de Tweede Kamer. 

4.
Advies van 23 april 2002 aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over het concept-Besluit comptabiliteitsvoorschriften 
(55801A-006)

Samenvatting
De Raad stemt in met de hoofdlijnen van de voorliggende CV2004. Hij heeft 
het voorstel vooral bezien vanuit de relatie met de dualisering. De aanpas-
singen in relatie met de onduidelijke afbakening tussen de eisen op grond 
van het Burgerlijk Wetboek, deel 2 (BW2), en de eigenheid van gemeenten 
en provincies, evenals de wijzigingen ten behoeve van derden-informatie 
beschouwt de Raad als van meer technische aard. Hij maakt daarover enkele 
meer principiële opmerkingen.

Bij zijn beoordeling van het voorliggend concept-Besluit hanteert de Raad de 
volgende uitgangspunten:
- Geen of zo gering mogelijke aantasting van de gemeentelijke autonomie;
- Waarborgen van zo groot mogelijke transparantie;
- Het verschaffen van informatie aan derden dient zoveel mogelijk te 

gebeuren in de vorm van de voor gemeenteraad (provinciale staten) en het 
college van burgemeester en wethouders (gedeputeerde staten) beschikbare 
informatie. Specifieke informatie dient met zo gering mogelijke inspanning 
te kunnen worden verstrekt.
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De Raad acht de uitwerking van de CV2004 op hoofdlijnen geheel in overeen-
stemming met de hiervoor vermelde uitgangspunten. De Raad plaatst daarnaast 
de volgende kanttekeningen, die in dit advies nader worden toegelicht:
- De Raad acht het van belang dat in de Algemene toelichting goed duidelijk 

wordt gemaakt dat de programmabegroting alle baten en lasten bevat en niet 
alleen die van de (belangrijke) beleidsthemaʼs;

- De Raad adviseert toezending van de productbegroting aan de gemeenteraad 
(provinciale staten) en de toezichthouder verplicht te stellen;

- De Raad kan akkoord gaan met het uitgangspunt “BW2, tenzij..” maar 
beschouwt dit als een praktisch en niet als een principieel uitgangspunt;

- De Raad plaatst in dit advies enkele kritische kanttekeningen bij de 
vormgeving van de informatie voor derden, maar gaat per saldo akkoord. 
Het oordeel is nog niet definitief omdat de Raad nog een afzonderlijk advies 
zal uitbrengen over de Ministeriële Regeling nadere voorschriften infor-
matie voor derden;

- De Raad adviseert in beginsel de extra accountantscontrole ter waarborging 
van de kwaliteit van de informatie voor derden te schrappen, tenzij deze 
extra controle (blijvend) zou bewerkstelligen dat er minder specifieke 
accountantsverklaringen op de besteding van specifieke uitkeringen nodig 
zouden zijn. Op de eventuele noodzaak van extra accountantscontrole ten 
behoeve van de kwaliteit van gegevens voor de EU komt de Raad terug in 
zijn advies over voornoemde Ministeriële Regeling;

- De Raad adviseert het verplicht voorschrijven van een aparte belastingpara-
graaf. Daartoe zouden de artikelen 6 en 7 moeten worden aangepast;

- De Raad adviseert de indeling van de balans te heroverwegen. In plaats 
van aansluiting bij BW2 zou naar de mening van de Raad moeten worden 
gekozen voor een indeling die beter aansluit bij de verplichte uiteenzetting 
over de financiële positie bij de begroting;

- De Raad adviseert de gemeenten (provincies) vrij te laten zelf te bepalen 
welke overlopende lasten, die min of meer structureel zijn qua omvang, al 
dan niet te activeren;

- De Raad adviseert voor wat betreft de waardering van activa op basis van 
de verkrijgings- of vervaardigingsprijs een uitzondering te maken voor de 
provinciale nazorgfondsen voor onderhoud van afgesloten stortplaatsen, 
bedoeld in artikel 15.47 van de Wet milieubeheer. Dit vanwege de (bij 
uitzondering) toegestane beleggingen in aandelen;

- De Raad adviseert het al dan niet activeren van voorzieningen met een 
meerjarig maatschappelijk nut ter vrije beoordeling van de gemeenten 
(provincies) over te laten;

- De Raad heeft zich verbaasd over het feit dat bij het voorliggende concept-
Besluit geen financiële paragraaf is gevoegd en adviseert dit alsnog te doen 
(artikel 2 Financiële-verhoudingswet);

- De Raad adviseert nog eens goed te bezien of alle “kan”- en “mag”-
bepalingen wel nodig zijn, teneinde onnodige regelgeving te voorkomen.
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Vervolg op het advies
Het advies, dat grotendeels parallel liep met de adviezen van VNG en IPO, is 
in belangrijke mate door de minister van BZK overgenomen. Het vraagstuk van 
de extra kosten voor gemeenten en provincies zal, als apart onderwerp, worden 
meegenomen bij de monitor van de kosten van de dualisering gemeenten en 
in het overleg over de kosten van de dualisering van provincies. Zie brief van 
de minister van BZK aan de Raad van 8 juli 2002, FO2002/U78881 en de 
Nota van toelichting bij het Besluit begroting en verantwoording provincies en 
gemeenten van 17 januari 2003.

5.
Advies van 23 april 2002 De minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties en de staatssecretaris van Financiën over de herschik-
kingclusters bijstand en zorg (55815D-004)

Samenvatting
Op basis van de criteria van clusterindeling kan de Raad in grote lijnen 
instemmen met de voorgestelde herschikking van de clusters Sociale dienst/
Bijstand en Zorg naar drie nieuwe clusters. De adviesaanvraag stelt voor de 
drie nieuwe clusters als volgt te benoemen: Bijstand + Werkgelegenheid, 
Educatie en Gezondheid. 
De Raad adviseert het onderdeel Maatschappelijke begeleiding en advies 
niet in het cluster Bijstand + Werkgelegenheid te plaatsen, maar in het cluster 
Gezondheid, vanwege het omvangrijke aandeel van uitgaven ten gevolge van 
de WVG. Tevens adviseert de Raad het onderdeel Sociaal-cultureel werk niet 
in het cluster Bijstand + Werkgelegenheid onder te brengen, maar in het cluster 
Educatie.

De Raad is van mening dat de naamgeving niet dekkend is voor de inhoud van 
de desbetreffende clusters. Hij stelt voor de naam van het cluster Bijstand + 
Werkgelegenheid te veranderen in Werkgelegenheid + Inkomen, en het cluster 
Gezondheid te veranderen in Maatschappelijke Zorg.

Vervolg op het advies
Bij brief van 25 september 2002 aan de Tweede Kamer 28 600 B, nr. 2 heeft de 
minister van BZK een reactie naar de Tweede Kamer gestuurd op het advies 
van de Rfv. Hierin neemt de minister, conform het advies, zich voor de namen 
van de drie nieuwe clusters te veranderen in Educatie, Maatschappelijke Zorg 
en Werkgelegenheid & Inkomen. 
Ten aanzien van het kostenonderzoek deelt de minister de mening van de 
Rfv niet. Hij is van mening dat de onderdelen Wvg en onderwijshuisvesting 
meegenomen moeten worden in het onderzoek. Wel zal de minister in 
het onderzoek de voorstellen tot verschuivingen binnen de taakgebieden 
meenemen, te weten het onderdeel Maatschappelijke begeleiding & advies 
naar het cluster Maatschappelijke Zorg en het onderdeel Sociaal-cultureel 
werk naar het cluster Educatie. De uitkomsten van het kostenonderzoek 
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worden aan het begin van het derde kwartaal van 2003 verwacht.

6.
Advies van 26 april 2002 aan de minister van Volksgezondheid
Welzijn en Sport over de verdeling extra budget maatschappelijke opvang 
(55807A-047)

Samenvatting
De Raad geeft in het advies aan hoe de verdeling van het extra budget voor 
maatschappelijke opvang ( 13,3 mln.) en vrouwenopvang ( 6 mln.) op 
basis van actuele gegevens zou uitpakken. Tevens geeft de Raad aan hoe de 
verdeling voor de maatschappelijke opvang en verslavingsbeleid er uit zou 
zien als het gehele budget op basis van actuele gegevens zou zijn verdeeld. 
Het voorstel om een nieuw verdeelmodel per 2004 te introduceren, waarbij 
rekening wordt gehouden met prevalentie-cijfers, spreekt de Raad aan. Hij 
maakt daarbij wel de kanttekening dat dit vergt dat er heldere uitgangspunten 
worden geformuleerd ten aanzien van het type en de regionale werking van 
de onderscheiden voorzieningen. Een dergelijk model zou ook voor de thans 
ervaren verdeelproblematiek met betrekking tot de specifieke groep zwerf-
jongeren mogelijk uitkomst kunnen bieden. Binnen de huidige systematiek is 
dat niet mogelijk. De Raad meent daarom dat nu met een eventuele tijdelijke 
aparte specifieke regeling kan worden ingestemd. 

Vervolg op het advies
Het verdeelvoorstel van de Raad is geheel overgenomen. Ten aanzien van de 
aangekondigde nieuwe verdeelsystematiek zijn nog geen nieuwe stappen onder-
nomen. De minister is tot de conclusie gekomen dat initiatieven en specifieke 
voorzieningen voor zwerfjongeren al een meer algemeen karakter hebben binnen 
de bestaande maatschappelijke opvang en ziet daarom af van een aparte speci-
fieke uitkering. (Brief van 24 mei aan de Tweede Kamer 28000 XVI, nr. 118) 

7.
Advies van 3 mei aan de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport 
over de gemeentelijke uitvoeringskosten Wet collectieve preventie (Wcpv) 
(55807-004)

Samenvatting
De Raad stelt vast dat het karakter van de algemene uitkering van het gemeen-
tefonds zich in principe verzet tegen het beantwoorden van de vraag hoeveel 
geld er in de algemene uitkering zit voor een bepaald doel. Wel kan het nuttig 
zijn enige jaren na overheveling van een specifieke uitkering naar het gemeen-
tefonds de uitgavenontwikkelingen te monitoren. Dit met het doel om vast te 
stellen of de overgehevelde middelen toereikend zijn en of de verdeling in de 
praktijk aansluit op de werkelijke kosten bij gemeenten. In het onderhavige 
geval gaat het om de vraag naar de middelen die binnen het gemeentefonds 
beschikbaar zijn voor de uitvoering van de collectieve preventie in de 
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volksgezondheid. Deze overheveling van middelen vond plaats ver vóór de 
herijking van het gemeentefonds in 1997. Dat maakt het ook technisch gezien 
onmogelijk redelijk betrouwbaar aan te geven hoeveel er in het gemeentefonds 
zit voor de uitvoering van de Wcpv. 
Gemeenten zijn in principe zelf verantwoordelijk voor het vinden van dekking 
van de kosten die verbonden zijn aan de uitvoering van de Wcpv. Indien er 
echter sprake is van kostenontwikkelingen die voortkomen uit beleidswij-
zigingen van het Rijk, zal het Rijk ook dienen aan te geven hoe gemeenten 
deze kosten kunnen dekken. De relevante vraag is dus niet hoeveel er in het 
gemeentefonds zit voor de collectieve preventie volksgezondheid maar of de 
gewijzigde Wcpv een taakverzwaring voor de gemeenten met zich meebrengt 
en wat daarvan de eventuele financiële gevolgen zijn. Indien er sprake is van 
extra kosten moet ook duidelijk worden op welke wijze deze extra kosten door 
de gemeenten opgevangen kunnen worden.

Vervolg op het advies
Uit de context van de besluitvorming van de Jeugdgezondheidszorg valt op te 
maken dat de vraag naar het toereikend zijn van de middelen voor de Wcpv in 
lijn met het advies van de Raad is beantwoord.

8.
Advies van 23 mei 2002 aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over het concept Ministeriële Regeling nadere 
voorschriften informatie voor derden (55801A-010)

Vervolg op het advies
Het bezwaar van de Raad tegen de verplichte accountantsverklaring bij de 
verdelingsmatrix is, met uitzondering voor het jaar 2004, niet meer aan de 
orde omdat de verplichting slechts voor 2004 zal gelden (Nota van toelichting 
bij de Regeling informatie voor derden, 6 februari 2003).

9.
Advies van 19 juni 2002 aan de Minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over de Overheveling Integratie-uitkering Verdi 
(55815A-019)
 
Samenvatting
In het verlengde van de invoering van de GDU-plus nam het kabinet zich voor 
om de middelen uit de integratie-uitkering VERDI na beëindiging in 2003, toe 
te voegen aan de algemene uitkering. VERDI is de naam van een convenant uit 
1997, waarin rijk, IPO en VNG afspraken hebben vastgelegd over de verant-
woordelijkheden binnen het verkeers- en vervoersbeleid. Het voorstel om de 
integratie-uitkering VERDI over alle gemeenten te verdelen gaat voorbij aan 
het feit dat indertijd louter om praktische redenen een deel van het beschikbare 
budget voor het uitvoeren van gemeentelijke taken direct aan de kaderwet-
gebieden beschikbaar is gesteld. Dit is via de integratie-uitkering opgelost 
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door de gemeenten binnen de kaderwetgebieden geen uitkering te geven. 
Indien het geld nu over alle gemeenten wordt verdeeld, krijgen de gemeenten 
buiten de kaderwetgebieden minder, zonder dat er sprake is van een wijziging 
in de taak. De Raad stelt daarom voor de huidige integratie-uitkering VERDI 
in het provincie- en het gemeentefonds met één jaar te verlengen. Daar waar 
het Rijk kaderwetgebieden gelijk stelt aan provincies kunnen zij conform de 
systematiek van de Gebundelde Doeluitkering (GDU) per 2004 compensatie 
krijgen. Voor alle gemeenten geldt dat de apparaatskosten VERDI per 2004 
via de algemene uitkering gecompenseerd dienen te worden en wel zo dat 
de gemeenten buiten de kaderwetgebieden er niet op achteruitgaan. Het ligt 
vervolgens voor de hand dat gemeenten die hun taken door hun kaderwet-
gebied laten uitvoeren het betreffende kaderwetgebied hiervoor compenseren. 
De Raad stelt daarom voor om de integratie-uitkering VERDI in het provincie- 
en het gemeentefonds met één jaar te verlengen tot 2004. Op deze wijze 
krijgen kaderwetgebieden, die door het Rijk gelijk gesteld zijn aan provincies, 
conform de systematiek van de GDU gecompenseerd. De gemeenten kunnen 
dan gecompenseerd worden via de algemene uitkering en wel zodanig dat 
de gemeenten buiten de kaderwetgebieden er niet op achteruitgaan. De Raad 
baseert deze mening op het principe geld volgt taak. 

Vervolg op het advies
Uit de septembercirculaire blijkt dat de beheerders van het gemeentefonds het 
standpunt van de Raad hebben overgenomen en kiezen voor een jaar uitstel en 
toedeling van de apparaatskosten voor de Kaderwetgebieden en provincies via 
de GDU . 

10.
Advies van 12 juli 2002 aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over de verdeling van de gelden voor provinciale en 
regionale omroep (55806B-009)

Samenvatting
De Raad plaatst kritische kanttekeningen bij het voorliggende verdeelvoorstel. 
Een inhoudelijke onderbouwing op basis van kostendrijvers ontbreekt, wat 
resulteert in een eigenaardige dynamiek van het verdeelmodel. De nadruk op 
het minimaliseren van herverdeeleffecten komt zowel in het verdeelmodel als 
in de duur van de integratie uitkering tot uitdrukking. De keuze voor de inzet 
van alle maatstaven van het cluster voorzieningen bevolking mist een inhoude-
lijke argumentatie. Naar de opvatting van de Raad is er wel een inhoudelijke 
onderbouwing voor een ijkpunt op basis van een vast bedrag, een bedrag per 
inwoner en inwoners in landelijke gebieden. De Raad meent dat de voor de 
structurele toevoeging van de  6,8 miljoen op basis van het amendement-
Bakker teruggegrepen dient te worden op de oorspronkelijke doelstelling van 
het amendement. Het is dan redelijk om het bedrag in het provinciefonds te 
verdelen op basis van het ijkpunt ʻomroephuishoudenʼ. De meest voor de 
handliggende verdeelmaatstaf is dan inwoners. De Raad meent dat invoering 
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van het voorliggende verdeelvoorstel weliswaar niet leidt tot ontwrichting van 
het verdeelstelsel maar meent wel dat de cumulatie van op basis van bestuur-
lijke overeenstemming gewrochte verdeelvoorstellen leidt tot een aantasting 
van de objectiviteit, globaliteit, kostenoriëntatie en transparantie van het 
verdeelstelsel. 

Vervolg op het advies
De beheerders menen dat het verdeelmodel als een toereikend en bestuurlijk 
aanvaardbaar compromis gezien kan worden tussen de meer principiële 
benadering vanuit de kostenoriëntatie zoals de Raad voorstond en de bestuur-
lijke wens van de provincies om de herverdeeleffecten te beperken. (Brief van 
19 november 2002 aan de Tweede Kamer 28 600 B en C, nr. 5)

11.
Advies van 15 juli 2002 aan de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over het Interim-Besluit doeluitkering bestrijding van 
rampen en zware ongevallen (IBdur) (55803C-019) 

Korte samenvatting 
De Raad acht - in afwachting van nadere risico-gegevens die nodig zijn voor 
een definitieve Bdur - een verlenging van de werkingsduur van de interim-
regeling IBdur met twee jaar tot 1 januari 2005 aanvaardbaar. De Raad 
wil graag meedenken over de verdere invulling van de definitieve verdeel-
systematiek zodra de hiervoor benodigde gegevens beschikbaar zijn. Bij een 
jaarlijkse aanpassing van de vaste bedragen is het gevaar dat er te veel subjec-
tieve elementen in het verdeelsysteem van IBdur komen. Een en ander kan niet 
los worden gezien van de bestuurlijke invulling van de veiligheidsregio s̓ en 
een hierbij passende financiering die de hoofdlijnen zullen bepalen. Hierover 
(en over veel meer) is de Raad voor het openbaar bestuur door de minister en 
de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties om advies 
gevraagd.

Vervolg op het advies
De staatssecretaris van BZK en de minister van VWS hebben inmiddels 
besloten (Besluit van 3 december 2002 tot wijziging van IBdur, Stb. 2002, nr. 
602) de werkingsduur van het IBdur te verlengen tot 1 januari 2005 en nog 
niet over te gaan tot het vaststellen van een (definitief) Bdur. De Raad achtte in 
zijn advies de voorgenomen verlenging van de werkingsduur van de interim-
regeling met twee jaar (tot 2005) aanvaardbaar.

12.
Advies van 6 augustus 2002 aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over co-financiering (55813-023)
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Samenvatting
In zijn advies over co-financiering aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
de staatssecretaris van Financiën wijst de Raad nadrukkelijk naar een artikel 
in zijn recente Jaarrapport 2002 dat een terreinverkenning over co-financiering 
bevat. Het Jaarrapport is daarom ook als bijlage bij het advies opgenomen. 
De vragen over co-financiering hebben betrekking op de trend (toename?), 
de vormen, het kostenaandeel, de decentrale autonomie, het voorkomen bij 
medebewind en de invloed op de financiële verhouding. De Raad beschouwt 
co-financiering als de gezamenlijke bekostiging van publieke taken door het 
Rijk (Europa) en mede-overheden en anderen, met als voornaamste kenmerken 
vrijwilligheid, tijdelijkheid, stimuleringsmaatregel en een substantieel 
aandeelpercentage. Co-financiering komt in allerlei vormen voor (tijdelijke 
stimuleringsregelingen, actieplannen, projecten, enz.). Er zijn duidelijke 
tendensen die wijzen op een groei van de co-financiering. Het past in het 
huidige klimaat, waarin verschillende overheden elkaar nodig hebben bij het 
oplossen van maatschappelijke problemen en waarin het Rijk wil meesturen 
in de aanwending van accressen door decentrale overheden en waarin samen 
afspraken worden gemaakt. De bepaling van de precieze omvang (en de 
verdeling over gemeenten) valt moeilijk aan te geven en ligt eerder op de weg 
van het Rijk, bijvoorbeeld in het kader van het plan van aanpak transparantie 
financiële verhouding (Plavat). Bij tijdelijkheid van co-financiering, wat 
veelal het geval is, zal er weinig of geen aanleiding zijn het verdeelstelsel Rijk 
- gemeenten (provincies) aan te passen. Indien echter bij de co-financierings-
regelingen sprake is van aanzienlijke bedragen en een min of meer structureel 
karakter kan dit de kostengeoriënteerde verdeling van het gemeentefonds 
(provinciefonds) verstoren. Bij medebewind gaat het om door het Rijk 
opgelegde taken, wat in beginsel niet past bij het kenmerk vrijwilligheid van 
co-financiering. In de praktijk is er bij de diverse vormen van medebewind 
echter een grijs gebied. Zo is denkbaar dat er percentageregelingen bestaan 
die qua karakter overeenkomen met co-financieringsregelingen. Het is voor 
de duidelijkheid beter dan te spreken van percentageregelingen. Bij de samen-
werking tussen meerdere partijen moet ook opgepast worden voor een ondui-
delijke (integrale) afweging en verantwoordelijkheid. De Raad beveelt daarom 
aan dat co-financiering zoveel mogelijk wordt beperkt tot tijdelijke stimulering 
of grote projecten waarin meerdere partijen duidelijke verantwoordelijkheden 
hebben. Co-financiering kan gemakkelijk tot verstoring van lokale prioriteiten 
leiden, vooral bij intensivering van bestaande taken en bij nieuwe taken. 

Vervolg op het advies
Er is nog geen officiële reactie van BZK uitgekomen. Wel speelt het onderwerp 
co-financiering indirect mee bij de jaarlijkse enquête specifieke uitkeringen 
(OSU2003), waar co-financiering bij de vraag (Instrument) naar het karakter 
van de uitkering als één van de te kiezen mogelijkheden wordt genoemd.
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13.
Advies van 3 oktober 2002 aan de minister van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties en de staatssecretaris van Financiën over het 
periodiek OnderhoudsRapport (POR) 2003 (55814C-027) 

Samenvatting
Omdat thans een betere samenhang tussen het Periodiek Onderhoud 
Rapport (POR) en het werkprogramma van de Raad is ontstaan (zodat de 
Raad te zijner tijd nog afzonderlijk over diverse onderwerpen kan adviseren) 
en omdat de nieuwe voornemens van het Strategisch Akkoord nog slechts 
beperkt doorwerken in het POR volstaat de Raad met een advies waarin niet 
alle onderwerpen aan de orde (hoeven te) komen. Bij de onderhoudsagenda 
dient er ook voldoende aandacht voor opschoning te zijn. Met het jaarlijks 
beschikbaar komen van het Financieel Overzicht Gemeenten, wordt het voor 
het POR mogelijk voor de analyse van de scan rekeningscijfers te gebruiken. 
Opgepast moet worden met de conclusie dat gemeentelijke begrotingen en 
rekeningen voldoende op elkaar aansluiten voor de scan. Voorts dringt de 
Raad er nogmaals op aan ook gegevens op meso-niveau te presenteren voor 
groepen gemeenten. De invoering van het BTW-Compensatiefonds kan 
zowel de waarneming van de uitgaven als de bestedingen zelf beïnvloeden. 
De uitkomsten van de scan voor het cluster Wegen en Water laten evenals 
voorgaande jaren zien dat de netto-uitgaven achterblijven. Voor het eerst sinds 
1998 is echter deze discrepantie in betekenis afgenomen, wat door de Raad als 
een relatief gunstige ontwikkeling wordt gezien. Wel onderschrijft de hoofd-
conclusie van de scan, namelijk dat het verdeelstelsel globaal aansluit op de 
kostenstructuur van de gemeenten, en er daarom geen aanleiding is tot nader 
onderzoek. Voor zover sprake is van substantiële afwijkingen tussen ontwik-
kelingen van de gemeentelijke kostenstructuur en de verdeelsystematiek, 
speelt dit bij clusters die al worden geijkt, of is dit het gevolg van de wijze van 
boeking of van gemeentelijke beleidskeuzes. De Raad vraagt aandacht voor 
de financiële gevolgen van de (verplichte) inburgering van minderheden en 
voor de doeluitkering Verbetering zwemvaardigheid, een tijdelijke co-finan-
cieringsregeling voor een structureel probleem. De invoering van een landelijk 
Protocol Wet Voorzieningen Gehandicapten (Wvg) kan ertoe leiden dat de 
decentralisatie wordt teruggedraaid en de bestedingsvrijheid van de gemeenten 
wordt aangetast. In aansluiting op de uitkomsten van het POR provinciefonds 
2003 stelt de Raad vast dat er geen aanwijzingen zijn dat de verdeling van het 
provinciefonds op provinciaal niveau tot knelpunten leidt. 
 
Vervolg op het advies
De beheerders van gemeente- en provinciefonds staan in een brief van 19 
november 2002 aan de Tweede Kamer 28 600 B en C, nr. 5 uitvoerig stil bij 
het advies van de Raad .De opmerkingen van de Raad worden onderschreven 
en worden als aandachtspunt voor het komende Periodiek Onderhoudsrapport 
meegenomen.
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14.
Advies van 21 november 2002 aan de staatssecretaris van Sociale Zaken 
en Werkgelegenheid over volledige budgettering van het inkomensdeel van 
het Fonds Werk en Inkomen (FWI) (55808-032)

Het voornemen het inkomensdeel van het FWI volledig te budgetteren stuit 
in de optiek van de Raad op bezwaren, tenzij aan de volgende twee randvoor-
waarden wordt voldaan: 
- het vastgestelde macrobudget dient exact de economische conjunctuur te 

volgen
- de verdeelsystematiek dient in overeenstemmening met de behoefte van de 

gemeenten te zijn.
In het wetsvoorstel ʻWet X  ̓is echter niet voldaan aan deze twee randvoor-
waarden, en de Raad blijft om die reden grote bezwaren houden tegen het 
wetsvoorstel zoals dat ter advisering is voorgelegd.

Allereerst acht de Raad het prematuur de budgettering van het inkomensdeel 
te verviervoudigen zolang niet duidelijk is of de huidige verdeelsystematiek 
wel voldoet. Gemeenten zouden volgens de Raad alleen afgerekend moeten 
worden op inefficiënt en ineffectief eigen beleid, en niet op eventuele onvolko-
menheden in de verdeelsystematiek.

Volgens de Raad dient het uitgangspunt bij een specifieke uitkering te zijn dat 
deze kostendekkend is. Bij een niet-kostendekkende specifieke uitkering behoort 
geen afwenteling plaats te vinden op het collectief van gemeenten. De risico s̓ 
uit de falende uitkeringssystematiek dan wel een te laag vastgesteld macro-
budget horen ten laste van de minister te komen en niet van het collectief van 
gemeenten.

Als algemene regel geldt voorts dat de verhoging van financiële risico s̓ 
van decentrale overheden gepaard dient te gaan met een vergroting van de 
gemeentelijke beleidsvrijheid. De Raad staat dan ook positief tegenover de 
vergroting van de beleidsvrijheid van gemeenten op het gebied van reïnte-
gratie. De Raad vindt dat de gecreëerde beleidsvrijheid in het wetsvoorstel 
ʻWet X  ̓voor gemeenten onvoldoende is in relatie tot de verhoging van de 
(onbeheersbare) risico s̓.

De Raad is van mening dat gemeenten niet de financiële risicoʼs kunnen 
dragen voor de uitstroom uit de bijstand, omdat deze maar zeer ten dele door 
het gemeentelijk beleid kan worden beïnvloed. Iets anders is dat gemeenten 
in principe verantwoordelijk mogen worden gehouden voor een effectieve en 
efficiënte uitvoering van beleid, waarbij de Raad de beoogde vereenvoudiging 
van de regelgeving als een belangrijke bijdrage beschouwt van de uitvoer-
baarheid. 

De vaststelling van het macrobudget moet nauwkeurig gebeuren. De Raad stelt 
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echter dat er nog onduidelijkheid bestaat over de wijze van de vaststelling van 
het macrobudget van het inkomensdeel van het FWI. Een verhoging van de 
budgettering is volgens de Raad niet aan de orde voordat een onderzoek heeft 
plaatsgevonden naar de wijze van vaststelling van het macrobudget.

In het onderstaande benoemt de Raad de aspecten waarover hij nog te zijner 
tijd nader wil adviseren:
- Aanpassing van de huidige verdeelsystematiek van het inkomensdeel van 

het FWI op basis van de evaluatie.
- Opstellen van de procedure en toetsingscriteria over het aanvragen van een 

aanvullende uitkering.
- Het afschaffen van het categoriaal inkomensbeleid.

Vervolg op het advies
Het wetsvoorstel is ter advisering naar de Raad van State gestuurd. 
Ondertussen wordt gewerkt aan een nadere uitwerking van de volledige 
budgettering van het FWI. De Raad zal daar naar verwachting nog over 
worden gehoord.

15.
Advies van 27 november 2002 aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties over de afschaffing OZB op woningen

Samenvatting
In dit advies komt de Raad tot de volgende conclusies: 
- Een effectief eigen belastinggebied van voldoende omvang is van essentieel 

belang voor een gezonde financiële verhouding tussen het Rijk en autonome 
gemeenten. 

- Van een in die zin effectief eigen belastinggebied is geen sprake meer als 
het voornemen tot afschaffing van de OZB-woningen wordt doorgevoerd 
zonder dat een alternatief eigen belastinggebied wordt geboden. 

- Er kunnen vraagtekens worden geplaatst bij de beoogde effectiviteit van de 
voorgenomen maatregel. 

- De voorgenomen maatregel gaat gepaard met een aantal nadelige niet 
beoogde effecten vooral op het terrein van herverdeling tussen gemeenten 
en inkomens van huishoudens. 

- De Raad adviseert van de voorgenomen maatregel af te zien zolang dit niet 
gepaard gaat met een voorstel tot invoering van een alternatief belasting-
gebied voor de gemeenten dat min of meer dezelfde omvang heeft als de 
huidige OZB. 

Vervolg op het advies
Vanwege de demissionaire status van het kabinet heeft dit onderwerp nog geen 
vervolg gekregen.

Artikel 12 Fvw
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16.
Advies van 26 maart aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties en de staatssecretaris van het ministerie van Financiën 
over Toepassing artikel 12 Fvw: Boskoop (2001) (55820L-015) 

Samenvatting 
Omdat er nog geen meerjarensaneringsbegroting is heeft 2001 het karakter van 
een tussenjaar zonder veel nieuwe ontwikkelingen. Daarom volstaat de Raad 
met een kort advies. In dit korte advies wordt aangesloten bij de benadering 
van de IFLO-inspecteurs, waarbij de ten behoeve van Boskoop voor 2001 
voorgestelde aanvullende bijdrage van ƒ 4.673.000 ( 2.120.515) nog op twee 
punten moet worden verhoogd in verband met (niet) vrijvallende kapitaallasten 
inzake de wegen. De gemeente moet voorts nog voldoen aan het bijzondere 
voorschrift van een in 2005 reëel sluitende meerjarensaneringsbegroting. De 
kosten van teerhoudend asfalt kunnen vooralsnog voor de helft worden meege-
nomen. De kritiek van Boskoop op de wegennormkosten verdient aandacht.

Vervolg op het advies
In hun beschikking van 29 juli 2002 hebben de gemeentefondsbeheerders 
de aanvullende steun voor 2001 vastgesteld op  2.233.227. Dit is het 
bedrag zoals voorgesteld door de Inspectie Financiën Lokale en provinciale 
Overheden plus nog een bedrag (advies Raad en verweerschrift Boskoop) in 
verband met de kapitaallastenproblematiek van de wegen. Dominant in de 
financiële problematiek van Boskoop zijn de hoge uitgaven op het terrein van 
de infrastructuur en in het bijzonder de wegen. 
Boskoop heeft ook voor het jaar 2002 een aanvullende uitkering aangevraagd 
en verwacht wordt dat in dit derde artikel 12-jaar voldoende overzicht zal 
bestaan om artikel 12 af te ronden.

17.
Advies van 26 maart aan de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties en de staatssecretaris van het ministerie van Financiën 
inzake toepassing artikel 12 Fvw: Winschoten (2001 t/m 2003) (55820J-021) 

Samenvatting 
Met de door de IFLO voorgestelde maatregelen krijgt de gemeente de kans 
in 2004 weer financieel zelfstandig te worden en wordt een reëel perspectief 
geboden om zonder aanvullende steun verder te kunnen. Er zal echter sprake 
blijven van een financieel zwakke gemeente met al hoge belastingen. Dit 
vraagt van de gemeente voorzichtigheid bij nieuwe en bestaande plannen. 

De Raad adviseert akkoord te gaan met het door IFLO voorgestelde sanerings-
traject, waarbij aan Winschoten gedurende de jaren 2001, 2002 en 2003 een 
jaarlijkse aanvullende steun van ƒ 4.952.000 ( 2.247.120) wordt verstrekt. Hij 
benadrukt het belang van de bijbehorende bijzondere voorschriften, vooral het 
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belastingvoorschrift bij het niet realiseren van voorziene bezuinigingsinspan-
ningen. Betreffende de termijn waarbinnen bij (toch) bouwen op twee locaties 
eventuele winsten terug moeten vloeien naar het gemeentefonds, adviseert de 
Raad uit te gaan van vijf jaar, dus een terugbetalingsplicht tot en met 2005. 
In navolging van eerdere advisering benadrukt hij de belangrijke rol voor het 
provinciale toezicht. 

Vervolg op het advies
In hun beschikking van 12 augustus 2002 hebben de gemeentefondsbeheerders 
de aanvullende steun vastgesteld: voor de drie jaren 2001, 2002 en 2003 
een bedrag van  2.247.149 per jaar. De bedragen zijn geoormerkt voor een 
zestal doelen, vooral een voorziening grondexploitatie, achterstallig wegenon-
derhoud en saneringsbijdrage sociale werkvoorziening Synergon. Een belas-
tingvoorschrift wordt opgelegd indien de voorziene bezuinigingstaakstelling 
voor 2001, 2002 en 2003 niet wordt gehaald, en ook indien de algemene 
reserve na verwerking van het resultaat 2003 niet minimaal de omvang van het 
drempelbedrag van artikel 12 heeft. Een bedrag van  1,275 mln. kan worden 
teruggevorderd indien in de periode 2002 t/m 2005 op twee aangegeven 
locaties wordt begonnen met grondexploitatie/woningbouw. Deze langere (dan 
in de voorstellen van de Inspectie Financiën Lokale en provinciale Overheden) 
terugbetalingstermijn betreffende eventuele winsten op twee bouwlocaties is in 
overeenstemming met het advies van de Raad.

18.
Publicatie ʻMythes en misverstanden in de financiële verhoudingen  ̓

Samenvatting 
Met deze publicatie geeft de Raad inzicht in de levende ʻMythes en 
Misverstanden  ̓met betrekking tot de huidige financiële verhoudingen. 
Onvoldoende inzicht of verkeerde veronderstellingen zijn funest voor het 
draagvlak van de financiële verhoudingen. De Raad ziet het als zijn taak 
om – als systeembewaker van de financiële verhoudingen – voortdurend 
informatie te verzamelen die betrekking heeft op de werking van de finan-
ciële verhoudingen. Daarbij hoort ook het verkrijgen van een goed inzicht in 
de door betrokkenen ervaren werking van de financiële verhoudingen.

Conclusies van het onderzoek
De Fvw kan op een breed draagvlak rekenen. Dat is echter begunstigd door de 
gunstige financieel-economische omstandigheden waardoor bijvoorbeeld de 
herverdeeleffecten bij de invoering van de Fvw relatief gemakkelijk konden 
worden opgevangen. De echte test komt pas als de reële accressen van het 
gemeentefonds zoals het zich laat aanzien de komende jaren (beduidend) lager 
worden. Het valt niet uit te sluiten dat de krapte gemeenten gaat verenigen die 
een structuur en kostenpatroon hebben dat (naar hun mening) onvoldoende 
wordt gehonoreerd in het gemeentefonds. De onderzoeker constateert voorts 
dat de Tweede Kamer het derde aspiratieniveau als uitgangspunt bij de 



/72/ /73/

verdeling hanteert en dat dit als consequentie heeft dat verevening van de 
belastingcapaciteit plaatsvindt. De discussie en de misverstanden ontstaan 
vervolgens bij de vormgeving van die verevening. De gemeentelijke autonomie 
tot het voeren van een eigen tarievenbeleid zou door die vormgeving worden 
aangetast en daarmee zou de ozb feitelijk een rijksbelasting worden. Ondanks 
dat de beheerders van het gemeentefonds, de VNG, de Rgf en ook in de 
vakliteratuur er op is gewezen dat de gemeentelijke autonomie tot het voeren 
van een eigen beleid niet wordt aangetast (en dus niet wordt afgestraft) 
blijft de ozb-maatstaf een bron van misverstanden. Een misverstand dat aan 
belang wint betreft het karakter van het gemeentefonds. In de Tweede Kamer 
gaan stemmen op om in het kader van het leggen van relaties tussen beleid, 
prestaties en geld steeds meer zicht te krijgen op de financiële verhoudingen.

Het zogenaamde derde aspiratieniveau houdt in dat bij de verdeling van het 
gemeentefonds wordt gestreefd naar een situatie waarin alle gemeenten een 
gelijkwaardige voorzieningencapaciteit hebben. Een verdergaande detail-
bemoeienis van de Kamer met de verdeling (ten behoeve van individuele 
gemeenten) en de bestedingsrichting dreigt het karakter van het fonds aan te 
tasten. Bij acceptatie van deze gedachtengang dreigen de algemene middelen 
uit het gemeentefonds steeds meer te gaan lijken op specifieke uitkeringen. 
Daarbij past de kanttekening dat dit soms door gemeenten of vakwethouders 
wordt uitgelokt.
Ten slotte wordt door de onderzoeker opgemerkt dat een en ander wordt 
bevorderd door het feit dat het gemeentefonds door vooral bestuurders als een 
zeer gecompliceerde black box wordt gezien. De onderzoeker beveelt aan om 
het karakter van het fonds in relatie tot de dualisering nog eens nadrukkelijk 
onder de aandacht te brengen van de vernieuwde Tweede Kamer evenals bij de 
nieuwe gemeenteraden en dat te doen aan de vooravond van de behandeling 
van de begroting van BZK en die van de gemeenten.
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Bijlage IV 

Overzicht van de in het Werkprogramma 2002 opgenomen onderwerpen, 
waarvan geen adviesaanvraag is ontvangen

Van aanbodsturing naar vraagsturing (geen adviesaanvraag maar behandeld in 
jaarrapport 2002)

Grenzen aan de verfijning van de verdeelstelsels (geen adviesaanvraag maar 
behandeld in jaarrapport 2003)

Evaluatie normeringsmethode, waaronder aanwending accressen 

Herijking cluster Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Stadsvernieuwing

WOZ-kostenplafond

Openruimteheffing
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Bijlage V

Werkprogramma 2003 voor de Raad voor de financiële 
verhoudingen 

1. Kader en achtergrond

Op grond van de Kaderwet adviescolleges verschijnt gelijktijdig met de 
begroting van het gemeentefonds het werkprogramma van de Raad voor de 
financiële verhoudingen.

Het werkprogramma van de Rfv heeft een indicatief karakter. Achtergrond 
hiervan is dat adviesaanvragen over de uitvoeringsgerichte onderwerpen 
afhankelijk zijn van de voortgang van verschillende trajecten, onder meer 
van wetgevingstrajecten. Daarnaast leert de ervaring dat het werkprogramma 
lopende het jaar onder invloed van politiek-bestuurlijke ontwikkelingen aan 
verandering onderhevig is. 

Vooral voor de onderwerpen met een meer strategisch karakter geldt dat een 
nadere uitwerking nodig is, die in overleg met de Raad voor de financiële 
verhoudingen kan plaatsvinden.

De navolgende paragraaf bevat een lijst met de voornemens voor adviesaan-
vragen aan de Raad voor de financiële verhoudingen. 

2. Lijst van onderwerpen voor advisering

a. Adviesaanvragen van strategische aard

Grenzen aan de verfijning van het verdeelstelsel

Stroomlijning informatievraag van het Rijk aan gemeenten

Ontschotting, bundeling en integratie publieke middelen

Ketens/Ketenregie en geldstromen in de zorg

b. Uitvoeringsgerichte adviesaanvragen

Gemeentefonds en provinciefonds

Periodieke onderhoudsrapportages gemeentefonds en provinciefonds 2004

Herijking cluster Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Stadsvernieuwing
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IJkpunten voor de clusters voor de terreinen Zorg en Bijstand

Bodemgesteldheid/motie Hoekema

Jonge monumenten / Aanpassing bekostiging monumentenzorg

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

Gevolgen afschaffing OZB-woningen, compensatie  

Bekostiging veiligheidsregioʼs (nadere invulling hoofdlijnen bestuurlijke 
keuzes bestuurlijke indeling)

De kostenverdeling van C2000

Integraal Veiligheidsplan (IVP) stimuleringsregeling

Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer

Investeringsbudget stedelijke vernieuwing II
(periode 2005 t/m 2009)

Verkeer en Waterstaat

Sanering waterbodems

Verbreding gebundelde doeluitkering verkeer en vervoer (GDU)

Bekostiging verkeer en vervoer provincies en kaderwetgebieden 

Waterbeleid: de bekostiging van de extra taken die voortvloeien uit het water-
beleid voor de 21e eeuw 

Waterschappen de bekostiging van de waterschapstaak (vervolg Togtema)

Sociale Zaken en Werkgelegenheid

FWI (verhoging budgettering, inzetbaarheid middelen)

Volksgezondheid Welzijn en Sport

Bekostiging provincies bij vraaggestuurde jeugdzorg 

Maatschappelijke opvang/verslavingsbeleid/zwerfjongeren 
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Bijlage VI

Samenstelling van het secretariaat Rob/Rfv

Secretaris : drs. M.P.H. van Haeften

Plaatsvervangend secretaris : mr. G.A. van Nijendaal

Senior adviseurs : drs. A.J. van Dijk
  dr. P.J.M. de Goede

Bijzonder adviseur Rfv : drs. W.M.C. van Zaalen 
  (tot 1 maart 2002)
  drs. G.IJ. Batelaan

Adviseurs : mevrouw drs. H. van Dijk
  (per 1 februari 2002)
  drs. P.W. Tetteroo
  drs. P. de Jong
  mr. dr. C.O. Lingbeek
  (tot 1 september 2002)

Adviesmedewerkers : drs. R.G. Daniëls
  drs. G.J. van den Nieuwenhuijzen
  drs. B.F. Steur

Office manager : mevrouw S.M Gabriel-Willemsen

Management Assistentes : mevrouw A. Kalpoe
  mevrouw M. van Oosten-Kooistra

Administratief medewerkster : mevrouw M.J. Polderman-Zuijdwijk


