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“Door dergelijke wetten, worden geen autonomen, maar automaten en, wat 
bepaaldelijk deze voordracht betreft, plaatselijke automaten en centrale 
autocraten gevormd.”  
(Kritiek van het Tweede-Kamerlid Groen van Prinsterer op het naar zijn 
oordeel te centralistische karakter van de ontwerp-Gemeentewet van 1851).
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Voorwoord

Het voorliggende advies van de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) en de 
Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) heeft een specifieke achtergrond. 
De directe aanleiding was een gedachtewisseling tussen de presidia van de 
Rfv en Rob en leden van de vaste commissie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties uit de Tweede Kamer op 13 november 2003. De achter-
grond van dit gesprek was het kabinetsvoornemen tot afschaffing van het 
gebruikersdeel van de OZB op woningen. Het gesprek resulteerde in een brief 
van 21 november 2003 van de vaste commissie, waarin zij aangaf weliswaar 
formeel geen adviesaanvraag te zullen doen, maar wel graag de opvattingen 
van de Raden te vernemen “over de lokale autonomie in relatie tot lokale 
belastingen”. 

Dit advies is voorbereid door een werkgroep die als volgt was samengesteld: 
de heer drs. C.J.N. Versteden (Rob); de heer mr. H.M.C.M. van Oorschot 
(Rfv), de heer drs. P.W. Tetteroo (adviseur) en de heer drs. R.G. Daniels 
(adviseur; tot 1 januari 2005). Tot zijn overlijden op 24 augustus 2004 maakte 
de heer drs. W.C.M. van Zaalen (Rfv) deel uit van de werkgroep.
 
Tijdens de voorbereiding van het advies heeft de werkgroep een gesprek 
gevoerd met de heer prof. dr. M. Herweijer, hoogleraar bestuurskunde aan de 
Rijksuniversiteit Groningen. Op 15 maart 2005 vond een gesprek plaats tussen 
de werkgroep en de volgende personen (in alfabetische volgorde); de heer  
dr. W. Kuiper, lid van de directie van de Vereniging van Nederlandse 
gemeenten; de heer prof. dr. Th.A.J. Toonen, hoogleraar bestuurskunde aan de 
Universiteit Leiden; de heer dr. A.J.W.M. Verhagen, werkzaam bij de directie 
Financiën en Financiële Verhoudingen van de gemeente Den Haag, en de heer 
drs. J.W. Wienen, burgemeester van Katwijk. 
De Raden zijn deze personen erkentelijk voor hun medewerking en bijdrage. 
Vanzelfsprekend komt de inhoud van dit advies geheel voor de verantwoording 
van de Raden. 

Den Haag, augustus 2005

Prof. dr. J.A. van Kemenade,
voorzitter Raad voor het openbaar bestuur

Mevrouw A.G.M. van der Vondervoort,
vice-voorzitter Raad voor de financiële verhoudingen
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Samenvatting

Met dit gezamenlijke advies geven de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) 
en de Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) gevolg aan een verzoek 
van de vaste commissie voor Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 
de Tweede Kamer om als Raden een standpunt in te nemen over het thema 
“lokale autonomie in relatie tot lokale belastingen”. Financiële zelfstandigheid 
van gemeenten heeft geen inhoud als zij niet in gelijke mate gepaard gaat met 
staatsrechtelijke en bestuurlijke zelfstandigheid, en omgekeerd. Daarom is de 
gestelde vraag breder opgevat en opgepakt in dit advies. 

Het gemeentelijke autonomiebeginsel is een staatsrechtelijk gegeven, maar 
dat feit is van beperkte waarde als zij niet tevens in het actuele tijdsgewricht 
bestuurlijk en maatschappelijk van betekenis is. Daarom is de focus van 
dit advies zowel gericht op de verschillende dimensies van gemeentelijke 
autonomie (staatsrechtelijk, bestuurlijk, financieel en maatschappelijk) als op 
die ontwikkelingen die een bedreiging vormen voor de zelfstandige positie van 
gemeenten. Aldus beogen de Raden met dit advies een bijdrage te leveren aan 
een sterker bewustzijn van de bijzondere plaats en betekenis van gemeenten 
in het openbaar bestuur. Daar is alle reden toe, omdat de autonomie van 
gemeenten onder toenemende druk staat. 

Juist in een tijd waarin er vele krachten en tendensen zijn in de richting van 
centralisatie en uniformering van het bestuur is het van belang de waarde en 
betekenis van een sterke gemeentelijke autonomie te beseffen. Dit is niet in de 
eerste plaats een staatsrechtelijk ordeningsvraagstuk binnen onze gedecentra-
liseerde eenheidsstaat. Het is vooral een opdracht voor het Rijk, de provincies 
én de gemeenten zelf te blijven streven naar ‘goed overheidsbestuur’ dat zo 
dicht mogelijk bij de burgers functioneert. Dat wil zeggen dat gemeenten in 
staat worden gesteld integrale, op de lokale maat toegesneden, innovatieve 
en efficiënte maatregelen en voorzieningen te treffen voor de lokale gemeen-
schap. Dát is de bestuurlijke en maatschappelijke betekenis van gemeentelijke 
autonomie anno 2005. 

Het Rijk maakt in toenemende mate gebruik van uiteenlopende bestuurlijke 
en financiële instrumenten om het lokale beleid en de lokale beleidsuitvoering 
te sturen of te beïnvloeden (zoals bestuursakkoorden, convenanten, prestatie-
afspraken, financiële sturingsinstrumenten, monitoring, benchmarking, 
enzovoort). Vooral specifieke regelingen met een subsidiekarakter tasten naar 
hun aard en werking de beleidsvrijheid van gemeenten aan. Het effect van deze 
instrumenten is dat gemeenten steeds meer zijn onderworpen aan kwaliteits-
bewaking door het Rijk. Er tekent zich een verantwoordings- en afrekencultuur 
af met een verlammend effect op het lokaal bestuur, waarvan moet worden 
gezegd dat er in het verleden door de gemeenten ook te weinig tegenspel is 
geboden ten aanzien van deze ontwikkelingen. 
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Te vaak ligt aan sturing of bemoeienis door het Rijk echter geen dwingende 
beleidsmatige oorzaak, maar een centralistische denkwijze en misplaatst gelijk-
heidsdenken ten grondslag. Dit speelt vooral bij rijksmaatregelen en parle-
mentaire interventies waaraan de opvatting ten grondslag ligt dat de beleids-
uitvoering, het voorzieningenniveau en de lastendruk van gemeenten overal 
hetzelfde moeten zijn. Deze houding getuigt van een gebrek aan respect voor 
de gemeentelijke autonomie en gebrek aan kennis van onze staatsrechtelijke 
verhoudingen. Niet uniformiteit en (absolute) gelijkheid, maar verscheidenheid 
en vertrouwen in de gezonde werking van de lokale democratie moeten voorop 
staan. Dit kan, mag en moet volgens de Raden betekenen dat er verschillen 
in beleidsuitvoering, voorzieningenniveau en lastendruk tussen gemeenten 
bestaan. Gemeentelijke zelfstandigheid veronderstelt de mogelijkheid lokale 
beleidskeuzen te maken en daarover verantwoording af te leggen tegenover de 
lokale bevolking. 

Gemeentelijke autonomie in staatsrechtelijke zin veronderstelt, naast de 
grondwettelijke erkenning van de zogeheten originaire positie van gemeenten 
(die teruggaat tot de Grondwet van 1814), dat gemeentebesturen in beginsel 
vrij zijn elk openbaar belang of onderwerp op te pakken, te behartigen en 
te regelen. In onze Grondwet heeft zich dat vertaald in de bepaling dat 
aan de besturen van gemeenten (en provincies) bestuur en regeling van de 
huishouding worden overgelaten (artikel 124, eerste lid). Bij een zinvolle uitleg 
van deze bepaling moet deze worden gezien als een gebod tot het respecteren, 
overlaten en inhoud geven van een zo groot mogelijke bestuurlijke en regel-
gevende vrijheid van het gemeentebestuur. 

Dit gebod dient echter niet beperkt te blijven tot het terrein dat overblijft 
na aftrek van de gemeentelijke taakbehartiging in medebewind. Ook bij 
taakbehartiging in medebewind geldt de norm dat gemeentebesturen zoveel 
mogelijk beleidsvrijheid, bevoegdheden en voldoende (deels vrije) financiële 
middelen worden aangereikt of overgelaten. Deze norm, die meer precies 
is vastgelegd in het Europees handvest inzake lokale democratie en in de 
Gemeentewet, is van constitutionele orde doch ontbreekt in de Grondwet. Dat 
vraagt volgens de Raden om grondwetswijziging, ook al omdat het Handvest 
voorschrijft dat de Nederlandse wetgeving in overeenstemming moet worden 
gebracht met dit verdrag. Aldus wordt ook aan de figuur van het medebewind 
een ‘autonome waarde’ toegekend. Deze herijking is bovendien gewenst, 
omdat er allengs tussenvormen van gemeentelijk handelen zijn ontstaan die 
niet meer passen in het ‘klassieke’ onderscheid tussen (volledige) autonomie en 
medebewind. Dit neemt niet weg dat autonomie en medebewind nog steeds als 
structuurbepalende beginselen van ons staatsrecht moeten worden beschouwd. 
Zo vloeit uit de huidige grondwettelijke autonomiebepaling voort dat de speel-
ruimte voor de wetgever beperkt is als het gaat om de interne inrichting en 
taak- en bevoegdheidsverdeling van het gemeentebestuur. 
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Naast een recht op bestuurlijke autonomie bestaat er een recht van gemeenten 
op financiële autonomie. Dat wil zeggen dat gemeenten het recht hebben om, 
binnen bepaalde grenzen, zelfstandig inkomsten te verwerven, uitgaven te doen 
en leningen aan te gaan, teneinde de keuzen te kunnen maken die zij menen te 
moeten maken. Daartoe behoren ook ruime mogelijkheden tot het heffen van 
eigen belastingen. De gemeenten zijn echter thans voor 82 procent van hun 
inkomsten afhankelijk van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds en 
specifieke uitkeringen, waarvan de omvang en deels ook de bestedingsrichting 
(bij specifieke uitkeringen) door het Rijk worden vastgesteld. Dit staat haaks 
op de zogenoemde financiële voorkeursvolgorde op grond van de Financiële-
verhoudingswet, waarbij gemeentelijke uitgaven vooreerst dienen te worden 
bekostigd uit eigen belastingen en overige heffingen. 

De gemeenten bekostigen thans ongeveer 9 procent van hun uitgaven uit 
inkomsten uit eigen belastingen. Daarmee is de betekenis van het Nederlandse 
gemeentelijke belastinggebied in internationaal opzicht zeer beperkt. Op grond 
van het voorliggende wetsvoorstel tot afschaffing van het gebruikerdeel OZB 
op woningen en maximering van de resterende OZB-tarieven (Kamerstukken 
30 096) wordt het huidige eigen belastinggebied met bijna een kwart (23,5 
procent) gereduceerd en wordt de lokale tariefvrijheid aan banden gelegd. 
Voor gemeenten waarvan de resterende OZB-tarieven op den duur gelijk zijn 
aan de wettelijke maximumtarieven betekent dit in de toekomst bovendien een 
uitgavenplafond. Aldus wordt een kritische ondergrens overschreden waardoor 
de positie van de gemeenten als volwaardige bestuurslaag in het gedrang komt. 

Gemeenten hebben als volwaardige democratische bestuurslaag recht op 
ruimere mogelijkheden om het nut van eigen maatregelen en voorzieningen af 
te wegen tegen de hoogte van de lokale belastingen. Daar komt bij dat dankzij 
de voortgaande decentralisatie van taken de financiële risico’s voor gemeenten 
toenemen. Om deze risico’s of tegenvallers bij de verdeling van de algemene 
uitkering en specifieke uitkeringen op te kunnen vangen, is een verruiming 
van het gemeentelijke belastinggebied volgens de Raden noodzakelijk (wat 
overigens niet automatisch hoeft te leiden tot verhoging van de lastendruk 
voor burgers of bedrijven). Vanuit het oogpunt van autonomie moeten nieuwe 
lokale belastingen ten minste voldoen aan twee eisen: er moet sprake zijn van 
herkenbare ‘lokale’ belastingen en de tarieven (de hoogte) moeten zelfstandig 
door de gemeenten worden vastgesteld. 
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1. 
Inleiding

1.1
Ter introductie 
Het voorliggende advies van de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) en de 
Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) heeft een specifieke achtergrond. 
De directe aanleiding voor dit gezamenlijke advies was een gedachtewisseling 
tussen de presidia van de Rfv en Rob en leden van de vaste commissie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties uit de Tweede Kamer op 
13 november 2003, dit tegen de achtergrond van het kabinetsvoornemen tot 
afschaffing van het gebruiksdeel van de onroerende zaakbelasting (OZB) op 
woningen. Het gesprek resulteerde in een brief waarin de vaste commissie 
aangaf weliswaar formeel geen adviesaanvraag te zullen doen, maar wel graag 
de opvattingen van de Raden te vernemen “over de lokale autonomie in relatie 
tot lokale belastingen”.1 

Deze vraag is door de Raden breder opgevat en opgepakt in dit advies. De 
financiële autonomie van gemeenten kan volgens de Raden niet los worden 
gezien van de betekenis van de staatsrechtelijke, bestuurlijke autonomie van 
gemeenten en de ontwikkelingen die daarbij aan de orde zijn. 

Staatsrechtelijke en bestuurlijke zelfstandigheid hebben geen inhoud 
als zij niet in gelijke mate gepaard gaan met financiële zelfstandigheid. 
Gemeentelijke zelfstandigheid veronderstelt de mogelijkheid lokale beleids-
keuzen te maken en daarover verantwoording af te leggen tegenover de lokale 
bevolking. Bestaat die mogelijkheid zonder dat zij gepaard gaat met een 
gelijke mogelijkheid keuzen te maken op het financiële vlak – in het bijzonder 
wat de eigen inkomstenverwerving betreft – en ook daarover tegenover de 
lokale bevolking verantwoording af te leggen, dan is zij zinloos of tast dit 
haar betekenis ernstig aan. Het niet gelijk laten oplopen van de gemeente-
lijke keuzemogelijkheden met eigen mogelijkheden tot inkomstenverwerving 
– waarbij primair aan eigen belastingheffing moet worden gedacht – tast de 
kwaliteit van het bestuur op lokaal niveau aan.

In het vervolg van dit advies wordt uitgegaan van gemeentelijke autonomie, 
onder erkenning van het feit dat ook de provincies en hun besturen een 
zelfstandige plaats en betekenis hebben in ons staatsbestel en het binnenlands 
bestuur. De Raden zijn van mening dat het actuele debat thans vraagt om 
een advies over de betekenis van en ontwikkelingen rondom de bestuurlijke 
en financiële positie van gemeenten. Dat laat onverlet dat de optie wordt 
opengehouden om in een later stadium een apart advies over de betekenis en 
ontwikkelingen rondom provinciale autonomie uit te brengen.

1 Brief van de griffier van de vaste kamercommissie BZK uit de Tweede Kamer,  

21 november 2003 (kenmerk BZK 03-41). 
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Met dit advies beogen de beide Raden, ieder vanuit zijn eigen specifieke 
verantwoordelijkheid, een bijdrage te leveren aan de actuele discussie en 
gedachtevorming over de gemeentelijke autonomie in het binnenlands bestuur 
en in de financiële verhoudingen. Een thema dat thans volop in discussie en in 
beweging is. In dit verband wordt hier alvast opgemerkt dat de Raden kennis 
hebben genomen van de volgende schriftelijke stukken die in de discussie over 
het thema gemeentelijke autonomie een rol spelen: 
- de ‘Brief aan de gemeente - Over de bestuurlijke verhouding tussen het Rijk 

en de gemeente’ van prof. F. Fleurke / Commissie Autonomie van de VNG 
(mei 2004); 

- het rapport ‘Belasten op niveau’ van de hoogleraren Boorsma, De Kam en 
Van Leeuwen over het gemeentelijke belastinggebied (mei 2004); 

- het Eindrapport ‘Anders gestuurd, beter bestuurd’ van de Stuurgroep 
doorlichting specifieke uitkeringen (oktober 2004); 

- de Code Interbestuurlijke Verhoudingen, gesloten tussen het kabinet, het 
IPO en de VNG (november 2004); 

- het wetsvoorstel tot afschaffing van het gebruikersdeel OZB op woningen 
en maximering van de resterende OZB-tarieven (Kamerstukken 30 096); 

- het Report on the situation of Local and Regional Democracy in 
Netherlands van het Congress of Local and Regional Authorities (CLRAE) 
van de Raad van Europa (april 2005); 

- het rapport ‘Lokale belastingen: meer, beheerst!’, advies van de Stuurgroep 
verkenning decentraal belastinggebied (mei 2005).

1.2
Opzet en vraagstelling
In de discussie over lokale autonomie komen drie opvattingen naar voren. 
De eerste te beluisteren stelling is dat de autonomie gaandeweg is gemargi-
naliseerd en dat het beeld bestaat dat de gemeenten uitvoeringsloketten van het 
Rijk zijn geworden, een standpunt dat al in het verre verleden werd verkondigd 
zoals blijkt uit het weergegeven citaat. De tweede opvatting is dat het met de 
zelfstandige positie van gemeenten wel meevalt, omdat er voldoende terreinen 
van overheidszorg zijn waarbinnen gemeenten in relatieve vrijheid besluiten 
kunnen nemen en beleid kunnen voeren. De derde en laatste opvatting is dat 
de zelfstandige positie van gemeenten juist is toegenomen. Dit omdat dankzij 
decentralisatie sprake is van een forse uitbreiding van gemeentelijke taken en 
de uitvoering van het overheidsbeleid in toenemende mate afhankelijk is van 
wat er op lokaal niveau plaatsvindt. Daardoor is de positie van gemeenten 
binnen het openbaar bestuur versterkt. 
Deze opvattingen vormen op voorhand een interessante uitdaging; niet alle drie 
stellingen kunnen tegelijk of in dezelfde mate juist zijn. 

Op voorhand lijken er sterke aanwijzingen te bestaan dat de gemeentelijke 
autonomie onder toenemende druk staat. Dit valt bijvoorbeeld af te leiden uit 
het feit dat er vorig jaar op initiatie van de VNG een Code Interbestuurlijke 
Verhoudingen met het kabinet en het IPO is gesloten. In dit akkoord wordt een 
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aantal bestuurlijke en financiële uitgangspunten tussen de drie bestuurslagen 
opnieuw gemarkeerd. Een ander gegeven is dat er volop maatschappelijke 
discussie bestaat over de stijgende lokale lastendruk, waarbij de gedachte 
terrein wint dat hieraan paal en perk moet worden gesteld. Weer een andere 
aanwijzing dat er kennelijk reden bestaat voor een correctie op de gang van 
zaken is te vinden in het zogeheten paasakkoord, waarin wordt gesproken over 
“versterking van het gemeentebestuur” als onderdeel van de zogeheten brede 
agenda bestuurlijke vernieuwing.2 

Los hiervan roept de discussie over (vermeende) toe- of afgenomen lokale 
autonomie bepaalde vragen op die niet eenvoudig zijn te beantwoorden, maar 
wel op voorhand gesteld moeten worden. Wordt in het debat wel steeds van 
hetzelfde autonomieconcept en dezelfde probleemstelling uitgegaan? Een 
andere vraag is of het doen van algemene uitspraken over toe- of afname van 
lokale autonomie wel mogelijk is. Op grond van welke criteria en indicatoren 
is een van beide conclusies gerechtvaardigd? Wat zegt het bijvoorbeeld als de 
conclusie moet luiden dat de lokale autonomie is afgenomen ten opzichte van 
het (verre) verleden toen echter de maatschappelijke en bestuurlijke werke-
lijkheid een geheel andere was? En is het, tot slot, niet relevanter de vraag te 
stellen hoe de staatsrechtelijke betekenis van lokale autonomie zich verhoudt 
tot de actuele bestuurlijke en financiële positie van gemeenten en welke conse-
quenties men zou moeten trekken uit (te grote) verschillen tussen die twee 
dimensies. 

Uit het voorafgaande komt naar voren dat niet zondermeer kan worden aange-
nomen dat sprake is van een eenduidig beeld van het gemeentelijke autono-
miebegrip. Dat vraagt om een heldere begripsafbakening. De gemeentelijke 
autonomie is een staatsrechtelijk gegeven. Om deze reden wordt in dit advies 
allereerst stil gestaan bij de staatsrechtelijke aspecten van gemeentelijke 
autonomie. Maar het staatsrechtelijke gegeven van de gemeentelijke autonomie 
is van beperkte betekenis als zij niet tevens in het actuele tijdsgewricht 
bestuurlijk en maatschappelijk van betekenis is. Daarom wordt ook daarop 
ingegaan. Verder zullen de ontwikkelingen ten aanzien van de gemeentelijke 
autonomie worden bezien en zal de balans worden opgemaakt. Bij een en 
ander is de focus vooral gericht op die belemmerende factoren en tendensen 
die soms niet altijd op het eerste gezicht duidelijk zichtbaar zijn, of scherper 
gesteld, veeleer een sluipend karakter hebben. Zodoende ontstaat niet alleen 
een scherper zicht op de betekenis van lokale autonomie en de ontwikkelingen 
en bedreigingen die in dat verband manifest zijn, maar levert dit wellicht 
ook een bijdrage aan een stuk bewustwording over de bijzondere plaats van 
gemeenten in het binnenlands bestuur en de financiële verhoudingen. 

2 Brief van de minister-president, minister van Algemene Zaken, 26 maart 2005.
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Het voorafgaande leidt tot de volgende probleemstelling voor dit advies:

wat is anno 2005 de bestuurlijke en maatschappelijke betekenis van gemeen-
telijke autonomie, welke bestuurlijke en financiële ontwikkelingen vormen een 
(potentiële) bedreiging voor de autonomie van gemeenten en welke maatre-
gelen en welke voorzieningen zijn wenselijk in het belang van een bevredigend 
functionerende gemeentelijke autonomie?

1.3
Opbouw van het advies
Het advies is als volgt opgebouwd. In het volgende hoofdstuk wordt ingegaan 
op de oorsprong en staatsrechtelijke betekenis van het gemeentelijke autono-
miebegrip. Daarnaast wordt een beschrijving gegeven van het staatsrechtelijke 
kader van de financiële verhoudingen tussen het Rijk en de gemeenten. Tevens 
wordt aandacht besteed aan het actuele, maatschappelijke belang van gemeen-
telijke autonomie. Hoofdstuk 3 geeft een beschrijving van een aantal bestuur-
lijke en financiële ontwikkelingen, dat (potentiële) belemmeringen vormt voor 
de gemeentelijke autonomie. In het hoofdstuk 4 wordt afzonderlijk ingegaan 
op de eigen inkomsten van gemeenten en de actuele discussie over het gemeen-
telijke belastinggebied. Het advies wordt gecompleteerd met de conclusies en 
aanbevelingen in hoofdstuk 5.
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2. 
Staatsrechtelijke en maatschappelijke betekenis van 
gemeentelijke autonomie

2.1
Inleiding
Het concept dat in de Nederlandse Grondwet is neergelegd is dat van een 
gedecentraliseerde eenheidsstaat waarbij op decentraal niveau sprake is van 
provincies en gemeenten met een zelfstandige positie ten opzichte van de 
centrale overheid. Het territoriale decentralisatieaspect verwijst hier naar het 
feit dat regeling en bestuur niet uitsluitend vanuit het centrale overheidsgezag 
plaatsvinden, maar worden uitgeoefend door het Rijk én door provincies en 
gemeenten en hun besturen, met als essentieel kenmerk dat het bestuur zo dicht 
mogelijk bij de burgers blijft plaatsvinden en dat provincies en gemeenten, 
uiteraard binnen bepaalde noodzakelijke grenzen, in vrijheid en eigen verant-
woordelijkheid de hun toevertrouwde taken en bevoegdheden kunnen uitoe-
fenen.3 Deze staatsvorm doet recht aan de historische ontwikkeling en vormt 
ook een goede basis voor democratisch bestuur doordat dit zo dicht mogelijk 
bij de burgers plaatsvindt. 

Een belangrijk kenmerk van territoriale decentralisatie is dat er geen sprake 
is van een hiërarchisch ondergeschikte positie van de decentrale overheids-
verbanden ten opzichte van het centrale overheidsgezag.4 In ons land bestaat 
tussen het Rijk enerzijds en de provincies en gemeenten anderzijds alsook 
tussen de provincies en gemeenten geen hiërarchie in die zin dat een ‘hogere’ 
overheid zomaar bevelen, opdrachten, aanwijzingen enzovoort aan een ‘lagere’ 
overheid kan geven. Dat kan alleen bij of krachtens een wet binnen de grenzen 
die de constitutie stelt. Gemeenten (en provincies) en hun besturen ontlenen 
hun zelfstandige positie en bevoegdheden rechtstreeks aan de Grondwet en 
de daarop steunende organieke wetten. De decentrale taak- en bevoegdheids-
uitoefening vinden echter plaats binnen bepaalde grenzen die eveneens in de 
Grondwet en in de wet hun grondslag en beperking vinden. Het uitgangspunt 
van de gedecentraliseerde eenheidsstaat is van een principieel andere orde 
dan van een centralistisch bestel waarbij wél sprake is van een ondergeschikte 
positie van lagere overheden aan het centrale overheidsgezag.

Territoriale decentralisatie wijst overigens niet noodzakelijk alleen op een 
beweging van ‘hoog’ naar ‘laag’. Zij kan ook verder gestalte krijgen op het 
niveau van decentrale overheden zelf, zij het dat dan niet de fundamentele 
staatsrechtelijke verhoudingen tussen de bestuurslagen in het geding zijn. Op 
lokaal niveau bijvoorbeeld kunnen bepaalde taken en bevoegdheden worden 

3 Vgl. Van der Pot/Donner/Prakke e.a. (2001), p. 693.
4 Vgl. Tonnaer (1988), p. 86; Hennekens, Van Geest en Fernhout (1998), p. 1, Konijnenbelt 

(1998), p. 61; Kamerstukken II, 1990/91, 21 042, nr. 4, pp. 7-8, 11.
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doorgedecentraliseerd naar territoriale bestuurscommissies of deelgemeente-
besturen (binnengemeentelijke decentralisatie). Daarnaast kunnen gemeenten 
ervoor kiezen bepaalde taken en verantwoordelijkheden te decentraliseren 
naar maatschappelijke organisaties en semi-publieke instanties of naar burgers 
op het niveau van buurten, wijken en dorpskernen. Op deze wijze komt het 
vertrouwen van het lokaal bestuur in burgers en in het maatschappelijk initi-
atief mede tot uitdrukking.5 

2.2
Originaire positie 
Het gemeentelijke autonomiebeginsel vindt zijn oorsprong in de staatkundige 
en staatsrechtelijke ontwikkeling van ons land aan het einde van achttiende en 
begin van de negentiende eeuw. De kwalificatie van de positie van gemeenten 
en provincies binnen het staatsbestel kan niet los worden gezien van het proces 
van staats- en natievorming van Nederland aan het begin van de negentiende 
eeuw. Kenmerkend voor de Nederlandse staatkundige geschiedenis is dat de 
waterschappen, gemeenten en provincies (gewesten) van oudere oorsprong zijn 
dan de Nederlandse eenheidsstaat en dat bij de vorming van de Nederlandse 
staat de gegeven positie van provincies, gemeenten en waterschappen 
werd gerespecteerd. Historisch gezien is het decentralisatiebegrip dan ook 
misleidend te noemen, omdat het suggereert dat vanuit één centraal punt is 
gedecentraliseerd. Het omgekeerde is echter het geval geweest. Er is in 1814 
een centrale overheid ontstaan als overkoepeling van al bestaande decentrale 
overheidsverbanden.6

Het gemeentelijke autonomiebeginsel in zijn constitutionele betekenis dateert 
van de Grondwet van 18147, ofschoon gezegd moet worden dat de termen 
‘autonomie’ en ‘medebewind’ niet in de Grondwet (en in de Gemeentewet) 
voorkomen. De constructie van het Nederlandse binnenlands bestuur die in 
de Grondwet van 1814 tot uitdrukking kwam, was in wezen een compromis. 
Enerzijds (be)vestigde de Grondwet van 1814 de staats- en natievorming 
van Nederland met de gemeenten en provincies als territoriale decen-
trale overheidsverbanden. Daar stond anderzijds tegenover dat de staat (de 
wetgever) erkende dat er gemeenten en provincies waren met een gegeven, 
originaire (letterlijk: niet van een ander afgeleide) positie die bij de regeling 
van de onderlinge verhoudingen van de bestuurslagen gerespecteerd diende 
te worden. Aldus vestigde de Grondwet van 1814 onze gedecentraliseerde 
eenheidsstaat, ook al is deze term als zodanig van latere datum en heeft zich 

5 Vgl. WRR (2005). Zie over dit thema ook: Rob en Rfv (2003).
6 Kortmann (2001), p. 457.
7 Zie artikel 94, eerste volzin, Grondwet 1814. In de Bataafse Staatsregelingen van 1801 

en 1805 en de Constitutie voor het Koninkrijk Holland van 1806 vindt men overigens al 

waarborgen voor een bepaalde mate van autonomie van gemeenten. Vgl. artikel 74 Str. 

1801, artikel 67, eerste volzin, Str. 1805 en artikel 63 C. 1806.
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dit niet vertaald in een expliciete grondwettelijke bepaling. Dit is de concep-
tuele achtergrond van gemeentelijke autonomie als staatsrechtelijk beginsel 
zoals neergelegd en (opnieuw) erkend in het huidige artikel 124, eerste lid, 
Grondwet.

2.3
Staatsrechtelijke context 

2.3.1
Europees handvest inzake lokale autonomie
Zoals gezegd, komt de term ‘autonomie’ in de Grondwet (en in de 
Gemeentewet) niet voor. In het Europees handvest inzake lokale autonomie 
wordt echter wél een definitie van lokale autonomie gegeven. In artikel 3, 
eerste lid, wordt lokale autonomie als volgt omschreven: “Lokale autonomie 
houdt in het recht en het vermogen van lokale autoriteiten, binnen de grenzen 
van de wet, een belangrijk deel van de openbare aangelegenheden krachtens 
hun eigen verantwoordelijkheid en in het belang van de plaatselijke bevolking 
te regelen en te beheren.” 

Als verdrag is het Europees handvest inzake lokale autonomie8, gesloten 
tussen de lidstaten van de Raad van Europa waaraan Nederland zich in 1991 
gebonden heeft, van een hogere rechtsorde dan onze Grondwet. De bepalingen 
van het Handvest gelden ten onzent onverkort, maar gemeenten in ons land 
hebben niet de mogelijkheid een vermeende schending van dit verdrag aan 
de rechter voor te leggen. Dit komt omdat Nederland een voorbehoud heeft 
gemaakt ten aanzien van artikel 11 van het Handvest dat lokale overheden 
“het recht geeft rechtsmiddelen aan te wenden teneinde de zelfstandige uitoe-
fening van hun bevoegdheden alsmede de eerbiediging van die beginselen van 
lokale autonomie die zijn vastgelegd in de grondwet of de interne wetgeving” 
te verzekeren. Op zich zelf is dit een curieuze positie die wellicht tekenend is 
voor de Nederlandse bestuurlijke verhoudingen.

Het Handvest bevat een aantal bepalingen over de rechten van lokale 
overheden en strekt ertoe de autonomie van lokale overheden ten opzichte 
van de centrale overheden te beschermen en te versterken. De reikwijdte van 
lokale autonomie wordt nader geregeld in artikel 4. Het Handvest vestigt “als 
het ware een recht van de burger op een substantieel lokaal bestuur, hetgeen 
niet hetzelfde is als de grondwettelijk erkende autonomie uit artikel 124, 
eerste lid, Grondwet”9. Ofschoon in 1991 door de regering in het vooruitzicht 
werd gesteld dat zou worden bezien “welke voorzieningen noodzakelijk zijn 

8 Handvest van 15 oktober 1985, Trb. 1987, 63, goedgekeurd bij Wet van 10 oktober 1990, 

Stb. 546, voor Nederland inwerking getreden op 1 juli 1991. Ten aanzien van de artikelen 

9, vijfde lid, 11 en 12 van het Handvest heeft Nederland een voorbehoud gemaakt.
9 Dölle en Elzinga (1999), p. 168.
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om de Nederlandse wetgeving op dit punt in overeenstemming te brengen 
met de eisen van het Handvest”10 (deze eis volgt uit artikel 2 en 4, eerste lid, 
Handvest), is daar tot op heden geen gevolg aan gegeven. 

2.3.2
Grondwet, autonomie en medebewind

Autonomie
Artikel 124, eerste lid, Grondwet luidt: “Voor provincies en gemeenten wordt 
de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun huishouding aan hun 
besturen overgelaten”. Voor de betekenis van het grondwettelijke autonomie-
begrip moeten we aanknopen bij deze bepaling. Wat is nu de betekenis van 
deze bepaling? 

Dat “gemeenten autonomie bezitten houdt in dat zij vrij zijn de behartiging 
van elk openbaar belang ter hand te nemen zolang die behartiging niet door 
hogere regelingen aan hun bemoeienis is onttrokken.”11 Tevens duidt het op 
de erkenning van “het bestaan van gemeenten als zelfstandige lichamen van 
algemeen bestuur onder het niveau van het rijk”, waarbij aan hun besturen 
“uitdrukkelijk een algemene, in beginsel onbeperkte, bevoegdheid tot regeling 
en bestuur” wordt overgelaten.12 Dit wordt de algemene competentie of open 
huishouding van gemeenten en hun besturen genoemd, wat tevens veron-
derstelt dat zij over een recht van initiatief tot het ter hand nemen van zaken 
beschikken.13 De vraag welk gemeentelijk bestuursorgaan bevoegd is tot 
“regeling” van de gemeentelijke huishouding, zoals geformuleerd in artikel 
124, eerste lid, Grondwet, wordt overigens beantwoord in artikel 127 van de 
Grondwet dat bepaalt dat in beginsel de gemeenteraad de gemeentelijke veror-
deningen vaststelt. 

Met de term “overlaten” in artikel 124, eerste lid, Grondwet wordt, naast 
de erkenning van het originaire karakter van de gemeenten, tot uitdrukking 
gebracht dat op het hogere gezag “de volle bewijslast” rust van de noodzaak tot 
inbreuken op de autonomie van gemeentelijke bestuursorganen.14 De opdracht 
dat de regeling en het bestuur van de huishouding wordt overgelaten aan de 
gemeentebesturen betekent dat de ‘hogere’ overheid de bestuurlijke en regel-
gevende vrijheid van het gemeentebestuur niet zonder aangetoonde noodzaak 
mag beperken. Dat wil zeggen dat de behartiging van een bepaald belang, 
onderwerp of beleidsterrein in beginsel geheel aan gemeentebesturen wordt 

10 Brief ministerie van Binnenlandse Zaken, Europees handvest inzake lokale autonomie, 

november 1991, nr. 91306, p. 14, geciteerd bij: Fleurke/VNG (2004), p. 6.
11 Kamerstukken II, 1976/77, 13 990, nr. 3, p. 5.
12 Kamerstukken II, 1976/77, 13 990, nr. 3, p. 5 en nr. 6, p. 12, Agh deel VIIa, p. 5 en p. 72.
13 Vgl. Dölle en Elzinga, a.w., p. 41; Van der Pot/Donner/Prakke e.a., a.w., p. 699 e.v. 
14 Kamerstukken II, 1976/77, 13 990, nr. 6, p. 12, Agh deel VIIa, p. 72.
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overgelaten waar dat kan en, indien dat niet mogelijk is, de beleidsruimte en 
-vrijheid15 zo min mogelijk worden ingeperkt. 

Medebewind
Onder medebewind, in de oudere literatuur enigszins misleidend ‘zelfbe-
stuur’ genoemd, wordt de situatie begrepen waarbij de regeling en het bestuur 
ten aanzien van bepaalde onderwerpen en taken kan worden gevorderd van 
bestuursorganen van gemeenten (provincies). Deze rechtsfiguur is sinds 1887 
opgenomen in de Grondwet en is thans neergelegd in artikel 124, tweede lid, 
Grondwet.16 

2.3.3
Het gemeentelijke initiatiefrecht nader bekeken
Bij het doorgronden van de strekking van de grondwettelijke norm dat regeling 
en bestuur van de gemeentelijke huishouding aan het gemeentebestuur wordt 
overgelaten, stuiten we onder andere op de vraag tot hoever het gebod tot 
het respecteren van de beleidsvrijheid van het gemeentebestuur strekt. Ziet 
deze norm alleen op de situaties waarin het gemeentebestuur nog in volledige 
vrijheid besluiten kan nemen en andere handelingen kan verrichten? Of 
betreft de norm ook situaties waarin zelfstandige besluiten worden genomen 
en handelingen worden verricht waarbij echter wel sprake is van invloed of 
bemoeienis van een hogere overheid? Dezelfde vraag kan worden gesteld ten 
aanzien van lokale besluiten die worden genomen binnen het kader van de 
beleidsruimte in medebewindswetgeving.

In de praktijk bestaan er allerhande tussenvormen. Willemse17 bijvoorbeeld 
onderscheidt naast het ‘volledig vrije initiatief’ nog zes andere vormen van 
gemeentelijk handelen die een glijdende schaal suggereren: geïnspireerd initi-
atief, ondersteunend initiatief, uitlokking, vordering en overgedragen initiatief. 
In juridische termen zou men de grens tussen ‘autonomie’ en ‘medebewind’ 
hier kunnen leggen bij de figuur van ‘vordering’. Deze indeling illustreert 
niet alleen dat het ‘klassieke’ onderscheid tussen autonomie en medebewind 
veeleer vloeiend is, maar ook dat er verschillende gradaties bestaan in de 
omstandigheden waaronder gemeentelijke besluiten tot stand komen. Naar de 
mening van de Raden kan men de norm met betrekking tot de gemeentelijke 
autonomie niet zo eng uitleggen dat deze alleen betrekking heeft op de situatie 
waarbij het lokaal bestuur volledig vrij het initiatief neemt een bepaald belang 
te behartigen of te regelen zonder enige beïnvloeding of bemoeienis van andere 

15 Er bestaan vele definities van ‘beleidsruimte’ en ‘beleidsvrijheid’. Over de relatie tussen 

autonomie, medebewind en beleidsvrijheid zie bijvoorbeeld: Rob (2002b), pp. 33-35. 
16 Vordering van regeling en bestuur van deelgemeentebesturen valt echter niet onder de 

reikwijdte van artikel 124, eerste lid, Grondwet. Zie Kamerstukken II, 1976/77, 13 990, 

nr. 6, p. 14.
17 Willemse (2001), pp. 16-21.
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overheden. Dat zou geen recht zou doen aan de gegroeide bestuurspraktijk en 
de huidige financiële verhoudingen tussen het Rijk en de gemeenten. 

2.3.4
Gemeentelijke huishouding
Van betekenis is in dit kader wat onder de term “huishouding”18 in artikel 124, 
eerste lid, Grondwet dient te worden begrepen. Welke onderwerpen onder de 
eigen huishouding van gemeenten vallen ligt niet objectief vast. Niet alleen 
spreekt de Grondwet zich niet uit over de hiervoor aangestipte vraag of ook het 
gemeentelijke domein uit hoofde van medebewindswetgeving ertoe gerekend 
moet worden; er zijn ook afbakeningsvragen. Ook hier geldt dat de betekenis 
en de reikwijdte van de gemeentelijke huishouding vooral tot uitdrukking 
komen in het aangeven van de begrenzingen ervan, zoals deze zijn af te leiden 
uit algemene rechtsbeginselen, de onderliggende stukken, de wetsgeschie-
denis en de jurisprudentie, die mede zijn gestoeld op artikel 108, eerste lid, 
Gemeentewet en op bijzondere wetten. 

Er kunnen de volgende begrenzingen worden onderscheiden aan de reikwijdte 
van regeling en bestuur van de huishouding van gemeenten. Het moet in de 
eerste plaats gaan om openbare belangen als afbakening ten opzichte van 
de particuliere belangen der ingezetenen.19 Verder moet de bevoegdheid tot 
regeling en bestuur inzake de huishouding “verband houden”20 met het grond-
gebied van een gemeente. Daarnaast zijn bepaalde onderwerpen en belangen 
door de Grondwet uitdrukkelijk onttrokken aan de competentie van gemeen-
tebesturen, namelijk zaken die uitsluitend tot de bevoegdheid van de centrale 
overheid behoren (bijvoorbeeld het sluiten van verdragen, de defensie, de 
regeling van het burgerlijk recht, strafrecht en strafprocesrecht, het geldstelsel, 
de organisatie en bevoegdheden van de rechterlijke macht). Tot slot staat het 
de wetgever en het provinciebestuur vrij (mits het onderwerp de provinciale 
huishouding betreft) onderwerpen en belangen die door gemeentebesturen 
worden behartigd aan zich te trekken en zelf uitputtend te regelen.21 Hierin 

18 De term ‘huishouding’ kwam niet voor in het wetsvoorstel van de regering in eerste 

lezing. De invoeging van het begrip ‘huishouding’ in artikel 124, eerste lid, Grondwet is 

te danken aan een aangenomen amendement Faber (Kamerstukken II, 1975/76, 13 990, 

nr. 25). 
19 Vgl. HR 12 juni 1962, NJ 484 (zedelijkheid Bergen op Zoom); HR 14 mei 1934, NJ 

1934, 116 (verordening Winschoten). Zie ook: Kamerstukken II, 1977/78, 13 990, nr. 8, 

p. 5, Agh deel VIIa, p. 95.
20 Zie Kamerstukken II, 1975/76, 13 990, nr. 3, p. 11, Agh deel VIIa, p. 11. De wetgever 

wilde niet zo ver gaan als de Staatscommissie-Cals/Donner om de gebiedsgebondenheid 

van de bevoegdheid tot regeling en bestuur van de huishouding expliciet in de Grondwet 

vast te leggen. 
21 Dit heeft juridische gevolgen voor bestaande en toekomstige gemeentelijke besluiten, 

waaronder verordeningen; zie artikel 121 en 122 Gemeentewet. 
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komt de intrinsieke spanning tussen centralisatie en decentralisatie van bestuur 
en regelgeving mede tot uitdrukking. 

2.3.5
Bijzondere beperkingen 
In hoofdstuk 7 van de Grondwet wordt rechtstreeks een drietal inbreuken 
gemaakt op de open geformuleerde grondwettelijke bevoegdheid van het 
gemeentebestuur tot regeling en bestuur inzake de huishouding van de 
gemeente, namelijk:
1. artikel 123 Grondwet, waarin uitdrukkelijk de besluitvorming betreffende 

het opheffen of instellen van gemeenten alsook het wijzigen van de grenzen 
van gemeenten een bevoegdheid is van de wetgever;

2. artikel 128 Grondwet, op grond waarvan de wetgever ten aanzien van de 
vorming van nieuwe gemeenten een vorm van territoriale binnengemeente-
lijke decentralisatie voor een bepaalde periode kan voorschrijven22; 

3. artikel 132, zesde lid, eerste volzin, Grondwet, waarin wordt bepaald dat de 
gemeentelijke belastingen worden geregeld bij wet, zodat sprake is van een 
gesloten financieel systeem.

Behalve deze begrenzingen worden als uitvloeisel van de gedecentraliseerde 
eenheidstaat in hoofdstuk 7 van de Grondwet nog drie andere wettelijke 
grenzen gesteld aan het handelen van gemeentelijke bestuursorganen. Hierbij 
wordt, op één uitzondering na, echter geen onderscheid gemaakt tussen 
regeling en bestuur in autonomie of in medebewind:
1. in bij of krachtens de wet te bepalen gevallen kunnen gemeentelijke 

besluiten aan voorafgaand toezicht worden onderworpen (artikel 132, derde 
lid, Grondwet); 

2. bij de Kroon berust de algemene bevoegdheid tot vernietiging van gemeen-
telijke besluiten wegens strijd met het recht23 of het algemeen belang (artikel 
132, vierde lid, Grondwet);

3. de eerste volzin van artikel 132, vijfde lid, Grondwet schrijft voor dat de 
wet de voorzieningen regelt bij in gebreke blijven ten aanzien van regeling 
en bestuur, gevorderd krachtens artikel 124, tweede lid (medebewind). De 
tweede volzin bepaalt dat bij de wet met afwijking van de artikelen 125 en 
127 Grondwet voorzieningen worden getroffen voor het geval het bestuur 
van een gemeente (provincie) zijn taken grovelijk verwaarloost. 

22 De regering wilde de grondwettelijke belemmering voor de wetgever wegnemen om 

zodoende bij wet vormen van binnengemeentelijke decentralisatie te kunnen opleggen. 

De Tweede Kamer stak hier een stokje voor door het aannemen van een amendement 

Faber (Kamerstukken II, 1978/79, 13 990, nr. 22), wat resulteerde in het huidige artikel 

128 Grondwet. 
23 Hierin komt tot uitdrukking dat i.c. gemeentelijke besluiten niet in strijd mogen komen 

met internationale verdragen, wetten in formele zin, algemene maatregelen van bestuur, 

ministeriële regelingen en provinciale verordeningen of ongeschreven rechtsbeginselen.
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Kenmerkend voor de vormgeving van onze gedecentraliseerde eenheids-
staat is enerzijds dat gemeentelijke besluiten onderworpen kunnen worden 
aan zogeheten preventief en repressief toezicht, wat een zekere hiërarchie in 
de verhoudingen veronderstelt. Anderzijds kunnen ‘hogere’ overheden niet 
zomaar bevelen geven, besluiten opleggen of eigen besluiten voor gewraakte 
gemeentelijke besluiten in de plaats stellen. Daarvoor is, zoals gezegd, een 
grondslag nodig in een wet. 
De regering gaf bij de behandeling van het wetsvoorstel inzake het huidige 
artikel 124, tweede lid, Grondwet (medebewind) aan, dat het toekennen van 
een blanco aanwijzingsbevoegdheid aan enig overheidsorgaan in strijd zou zijn 
met het in het huidige zevende hoofdstuk van de Grondwet neergelegde stelsel 
dat het bestaan van gemeenten met eigen, zelfstandige taken en bevoegdheden 
veronderstelt.24 Desondanks geeft artikel 108, tweede lid, Gemeentewet een 
grondslag voor een algemene taakverwaarlozingsregeling, daar het spreekt 
over het zonodig kunnen opleggen van beslissingen aan het gemeentebestuur 
of in zijn plaats stellen van beslissingen, indien de bevoegdheid daartoe “bij 
de wet of krachtens de wet bij provinciale verordening is toegekend”. Dit 
ofschoon de eerste volzin van artikel 132, vijfde lid, Grondwet voor een te 
delegeren taakverwaarlozingsregeling alleen verwijst naar artikel 124, tweede 
lid, Grondwet (medebewind). In commentaar25 wordt deze uitwerking in de 
Gemeentewet strijdig met de Grondwet genoemd. 

2.3.6
Staatsrechtelijk decentralisatiebeginsel
Op grond van het bepaalde in het Europees handvest inzake lokale 
autonomie26, de Provinciewet27, de Gemeentewet28 en de Aanwijzingen voor de 
regelgeving (Awr)29 kan in ons staatsrecht van een (territoriaal) decentralisatie- 
of subsidiariteitsbeginsel’30 worden gesproken. Dat wil zeggen de norm dat 
overheidstaken en -bevoegdheden in beginsel aan de meest gedecentraliseerde 
democratisch gelegitimeerde bestuurslaag worden overgelaten en de betrokken 
overheidslaag daarbij over zoveel mogelijk beleidsvrijheid en over voldoende 
(deels eigen) financiële middelen dient te beschikken.31 Zo schrijft de tweede 

24 Kamerstukken II, 1981/82, 16 905 – 16 938, nr. 5, p. 32; Kamerstukken I, 19 403, nr. 46b, 

p. 24.
25 Kortmann -Versteden, De Gemeentewet en haar toepassing. Artikelsgewijs commentaar 

artikel 108 Gemeentewet, p. 10, en idem, Commentaar § 3 Bijzondere voorzieningen,  

pp. 2-3. Zie ook: Kortmann (1987), pp. 366-367. De taakverwaarlozing zelf is geregeld in 

artikel 123 en 124 Gemeentewet.
26 Artikel 2, 3, eerste lid, 4, derde tot en met vijfde lid, en 9, eerste en derde lid, Handvest.
27 Artikel 114 en 115, eerste lid, Provinciewet (als procedurenorm).
28 Artikel 116 en 117, eerste lid, Gemeentewet.
29 Aanwijzing 16 en 124d onder b. 
30 De term ‘staatsrechtelijk subsidiariteitsbeginsel’ is ontleend aan Konijnenbelt (1995),  

p. 26.
31 Zie uitgebreider: Rob (2002c), pp. 20-21.
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volzin van artikel 116, eerste lid, Gemeentewet bijvoorbeeld voor dat de 
minister van Binnenlandse Zaken de beleidsvrijheid van het gemeentebestuur 
bevordert, terwijl artikel 117, eerste lid, Gemeentewet32 verder bepaalt dat de 
minister de decentralisatie bevordert ten behoeve van de gemeenten, waarbij 
niet duidelijk is of ‘decentralisatie’ hier op autonomie of ook op medebewind 
betrekking heeft.33 Aangenomen mag worden dat deze bepaling beide rechts-
figuren betreft. Het tweede lid van artikel 117 van de Gemeentewet legt de 
criteria vast waaronder overheidstaken en -bevoegdheden al dan niet aan 
gemeentebesturen worden overgelaten of opgedragen. De toetssteen is of het 
desbetreffende “onderwerp van zorg niet op doelmatige en doeltreffende wijze 
door de gemeentebesturen kan worden behartigd”.

Een decentralisatie- of staatsrechtelijk subsidiariteitsbeginsel in bovenge-
noemde zin ontbreekt in de Grondwet34, ofschoon men een dergelijk beginsel 
van constitutionele orde mag noemen. In artikel 124, eerste lid, Grondwet 
kan geen decentralisatiebeginsel in enge zin worden gelezen, in die zin dat 
overheidstaken in beginsel worden gedecentraliseerd om in autonomie te 
worden behartigd. Bovendien is artikel 124, eerste lid, Grondwet, zo open 
geformuleerd dat het aan de besturen van gemeenten (provincies) noch 
waarborgen geeft tegen bemoeienis of centralisatie van hogerhand, noch een 
garantie biedt op een substantieel eigen takenpakket. 
Over de figuur van het medebewind bepaalt artikel 124, tweede lid, Grondwet 
niet meer dan dat regeling en bestuur van het gemeentebestuur (provincie-
bestuur) kan worden gevorderd en dat daarvoor een grondslag in een wet 
in formele zin moet bestaan. De uiterst belangrijke notie dat gemeenten 
(en provincies) ook bij medebewind zoveel mogelijk beleidsvrijheid moet 
worden gelaten, ontbreekt echter in de Grondwet. Ook over de noodzaak dat 
gemeenten over voldoende (deels vrij besteedbare) financiële middelen moeten 
beschikken om hun taken en bevoegdheden adequaat te kunnen vervullen, 
zwijgt de Grondwet. 

2.3.7
Autonomie en medebewind: betekenis voor de wetgever
In het voorafgaande is het staatsrechtelijke autonomiebegrip een aantal keren 
geplaatst tegenover de figuur van het medebewind. Daarbij is aangestipt dat 
het ‘klassieke’ onderscheid tussen autonomie en medebewind veel van zijn 
scherpte heeft verloren, mede omdat allengs verschillende tussenvormen van 
gemeentelijk handelen zijn ontstaan. Dit neemt niet weg dat autonomie en 

32 De huidige tekst van artikel 117 Gemeentewet is het resultaat van twee amendementen 

Stoffelen c.s. (Kamerstukken II, 19 403, nr. 69 I-II) die de Tweede Kamer met algemene 

stemmen heeft aangenomen.
33 Kortmann - Versteden, a.w. Artikelsgewijs commentaar artikel 117 Gemeentewet, p. 2. 
34 Dit is in de aanloop van de grondwetsherziening van 1983 wel geprobeerd met een 

verworpen amendement Brinkhorst (Kamerstukken II, 1978/79, 13 990, nr. 33). 
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medebewind nog steeds als structuurbepalende elementen van ons staatsrecht 
kunnen worden beschouwd. In het bijzonder wat betreft de speelruimte voor de 
wetgever zijn aan het onderscheid tussen autonomie en medebewind nog wel 
degelijk belangrijke rechtsgevolgen verbonden. 

In samenhang met artikel 125, eerste lid, Grondwet (het hoofdschap van de 
raad) en artikel 127 Grondwet (de verordenende bevoegdheid van de raad) 
vormt artikel 124, eerste lid, Grondwet een belemmering voor een volledige 
overheveling van autonome bestuurlijke en regelgevende bevoegdheden van de 
raad naar het college. Dit omdat, zo wordt aangenomen op grond van de onder-
liggende stukken, in genoemde artikelen in onderlinge samenhang gelezen 
moet worden dat aan de raad de originaire, autonome bestuurlijke en regelge-
vende bevoegdheden toekomen.35 

Daarnaast vormt artikel 128 Grondwet een waarborg in die zin dat het de 
wetgever geen grondslag geeft autonome bevoegdheden, die betrekking 
hebben op de interne inrichting van de gemeentelijke huishouding, aan een 
ander orgaan dan de raad toe te delen, behoudens ten aanzien van de in artikel 
123 Grondwet, genoemde gevallen. Daar staat tegenover dat de wetgever in 
beginsel vrij is in de keuze van het gemeentelijke bestuursorgaan – de raad, 
het college, de burgemeester – waarvan in het kader van medebewind bestuur 
en regeling kan worden gevorderd, mits het bestuursorgaan expliciet in de 
desbetreffende wet wordt aangewezen. Is dit niet het geval, dan geldt op grond 
van artikel 147 Gemeentewet, dat bestuur en regeling worden gevorderd van 
de raad. De Gemeentewet bevat in artikel 115 op dit punt de beperking dat 
bijzondere wetten in beginsel niet mogen afwijken van de Gemeentewet, wat 
bijvoorbeeld betekent dat de medebewindswetgever in beginsel geen verorde-
nende bevoegdheid bij een ander orgaan dan de raad mag leggen.

2.4
Autonomie als omgangscode tussen overheden
De staatsrechtelijke verhoudingen en het daaruit voortvloeiende respect voor 
elkaar, maar ook de beginselen van behoorlijk bestuur brengen met zich, dat 
gemeenten niet zomaar met nieuwe beleidsvoornemens, beleidswijzigingen 
of financiële maatregelen van het Rijk kunnen worden geconfronteerd die 
consequenties hebben voor het lokale beleid. Dit vraagt in de fase van voorbe-
reiding van wetgeving en beleid om tijdige aankondiging van standpunten en 
voornemens, om overleg en informatie-uitwisseling tussen overheden, zoals 
meer precies is neergelegd in het Europees handvest inzake lokale autonomie 
(artikel 4, zesde lid), de Gemeentewet (artikelen 112, 113 en 114) en, als het 
gaat om (wijzigingen in) de algemene uitkering en specifieke uitkeringen, in 
het Besluit Financiële verhouding 2001 (artikelen 2, 27 en 28). Deze omgangs-

35 Vgl Rapport Staatscommissie Dualisme en lokale democratie, a.w., p. 55 en 

Kamerstukken II, 1999/00, 26 800, nr. 42, p. 39. Zie ook: Rob (2002a), p. 32 e.v. 
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codes zijn door kabinet, IPO en VNG opnieuw gemarkeerd en deels nader 
uitgewerkt in de Code Interbestuurlijke Verhoudingen.

2.5
Staatsrechtelijk kader van de financiële verhoudingen

Bestuurlijke autonomie en financiële autonomie
Het recht op bestuurlijke autonomie betekent dat er ook sprake moet zijn 
van financiële autonomie. Breed opgevat houdt financiële autonomie van 
gemeenten het recht in om, binnen bepaalde grenzen, zelfstandig inkomsten 
te verwerven, uitgaven te doen en leningen aan te gaan teneinde bij regeling 
en bestuur de keuzen te kunnen maken die gemeenten menen te moeten 
maken. Idealiter betekent dit onder meer dat gemeenten ruime mogelijkheden 
tot het heffen van lokale belastingen dienen te hebben, omdat vervanging 
van gemeentelijke belastingen door overdrachtsuitgaven vanuit het Rijk per 
definitie de keuzemogelijkheden beperkt. Bestuurlijke autonomie gepaard 
gaande met financiële afhankelijkheid is een lege huls. Indien gemeente-
besturen niet evenveel vrijheid hebben bij het bepalen van hun inkomsten als 
bij het bepalen van hun beleid, is hun autonomie geheel of gedeeltelijk schijn.

Voor het staatsrechtelijke kader van de financiële verhoudingen tussen de 
gemeenten en het Rijk zijn in het bijzonder de volgende rechtsbronnen van 
belang: het Europees handvest inzake lokale autonomie, de Grondwet en de 
Financiële-verhoudingswet.

Europees handvest inzake lokale autonomie
Artikel 9 van het Handvest bevat een aantal bepalingen betreffende de finan-
ciële verhouding tussen lokale overheden en nationale overheden. Zo hebben 
lokale overheden binnen het kader van het nationaal economisch beleid 
recht op voldoende eigen financiële middelen waarover zij vrijelijk kunnen 
beschikken bij de uitoefening van hun bevoegdheden (eerste lid). Hierbij dient 
sprake te zijn van proportionaliteit tussen de omvang van de eigen financiële 
middelen en de bevoegdheden, zoals die zijn vastgelegd in de (Grond)wet 
(tweede lid). Ten minste een deel van de financiële middelen dient te worden 
verkregen uit gemeentelijke belastingen en heffingen waarover lokale 
overheden, binnen de grenzen van de wet, de bevoegdheid hebben de hoogte 
vast te stellen (derde lid). 

Verder wordt aan lokale autoriteiten een aantal waarborgen geboden op het 
gebied van de inrichting van, variëteit in en groeicapaciteit van financierings-
stelsels (vierde lid), hun raadpleging bij de toewijzing van herverdeelde 
middelen (zesde lid), de bestemming en de toewijzing van subsidies (zevende 
lid) en toegang tot de nationale kapitaalmarkt (achtste lid). Ten aanzien van 
artikel 9, vijfde lid, Handvest, dat strekt tot het bieden van bescherming 
aan financieel zwakkere lokale overheden, heeft Nederland een voorbehoud 
gemaakt.
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Grondwet
De eerste volzin van artikel 132, zesde lid, Grondwet schrijft voor dat de wet 
regelt welke belastingen door het gemeentebestuur kunnen worden geheven. 
Aldus wordt impliciet het bestaan (de eis) van een gemeentelijk belasting-
gebied in de Grondwet erkend (de gemeentelijke belastingen worden verder 
geregeld in de artikelen 216-257 van de Gemeentewet). 
Daarnaast schrijft de tweede volzin van deze grondwetsbepaling voor dat 
de financiële verhouding tussen gemeenten (provincies) en het Rijk bij wet 
wordt geregeld. Deze opdracht aan de wetgever is pas in 1983 in de Grondwet 
opgenomen. Uit de parlementaire geschiedenis van deze bepaling kan worden 
afgeleid dat de omstandigheid dat gemeenten (provincies) het belangrijkste 
deel van hun inkomsten ontlenen aan de financiële verhouding met het Rijk, 
een belangrijk motief is geweest voor het scheppen van een grondwettelijke 
basis voor deze financiële verhouding.36 Ook werd een dergelijke wettelijke 
basis gezien als een waarborg voor de autonomie van gemeenten (provincies).37 

Financiële-verhoudingswet (Fvw)
De grondwettelijke opdracht in 1983 aan de wetgever tot regeling van de 
financiële verhouding tussen gemeenten (provincies) en het Rijk was achteraf 
bezien een zeldzaam voorbeeld van constitutionalisering van een allang 
bestaande staatsrechtelijke praktijk. In 1984 kwam een herziene Financiële-
verhoudingswet (Fvw) tot stand als opvolger van de Fvw van 1960, die 
weer een voortzetting was van wetgeving op dit gebied die – wat betreft de 
gemeenten – uiteindelijk teruggaat tot het zogenoemde Financieel Statuut van 
1865 (zie ook paragraaf 3.3.1).

In 1997 is een geheel nieuwe Fvw in werking getreden. De Fvw 1997 reikt 
de kaders aan van de bestuurlijk-financiële verhouding tussen het Rijk en de 
gemeenten (provincies), vooral voor de algemene uitkering uit het Gemeente-
fonds (Provinciefonds) en de specifieke uitkeringen. Artikel 2, eerste en tweede 
lid, vormt de kern van deze wet voor zover het de financiële autonomie betreft. 
Kort geformuleerd geeft artikel 2 Fvw aan dat de rijksoverheid geen beleids-
voornemens kan initiëren of nieuwe taken aan gemeenten (provincies) kan 
opdragen zonder inzicht te geven in de financiële consequenties en de bekosti-
gingswijze. Dit is echter iets anders dan dat er op grond van de Fvw een recht 
op financiële compensatie bestaat voor in casu gemeenten; in het kader van de 
bekostiging van medebewindstaken bestaat een dergelijk recht op vergoeding 
in beginsel echter wel (zie artikel 108, derde lid, Gemeentewet).38 

36 Kamerstukken II, 1975/76, 13 990, nr. 3, p. 22, Agh deel VIIa, p. 22.Vgl. Smeets (1994), 

p. 197.
37 Kamerstukken II, 1975/76, 13 990, nr. 4, p. 31 en Kamerstukken II, 1975/76, 13 990,  

nr. 6, p. 29, Agh deel VIIa, p. 31 en p. 89. Vgl. Smeets, a.w., p. 197.
38 Dit is opmerkelijk, omdat bij nieuwe wettelijke taken voor gemeenten per definitie 

sprake is van medebewind, wat op grond van artikel 108, derde lid, Gemeentewet in 
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Het staat het Rijk, met andere woorden, op grond van de Fvw vrij aan te geven 
dat de kosten (uitgaven) als gevolg van beleidsvoornemens en taakuitbreiding 
door gemeenten opgevangen moeten worden binnen de bestaande inkomsten of 
door het verhogen van de eigen belastingen en/of overige heffingen. 
In de praktijk is veeleer sprake van onderhandelingen tussen het Rijk en de 
VNG (het IPO) over de toepassing van artikel 2 Fvw. Bij nieuwe beleids-
voornemens of -wijzigingen van rijkswege met financiële consequenties voor 
gemeenten (provincies) is de vraag aan de orde of – met een beroep op artikel 
2 Fvw – al dan niet een recht bestaat op financiële compensatie door het Rijk, 
en zo ja, in welke omvang en op welke wijze dat moet plaatsvinden.

Financiële voorkeursvolgorde
Een ander belangrijk beginsel van de Fvw betreft de zogeheten financiële 
voorkeursvolgorde, die echter niet in deze wet zelf is opgenomen maar 
waarvan het bestaan wordt verondersteld op grond van de memorie van 
toelichting op de Fvw. Deze voorkeursvolgorde houdt in dat gemeentelijke 
(provinciale) uitgaven bij voorkeur bekostigd dienen te worden uit de eigen 
inkomsten uit belastingen en overige heffingen. Wanneer door verschillen in 
belastingcapaciteit of verschillen in kosten dit niet goed mogelijk is, ligt bekos-
tiging via de algemene uitkering als tweede optie voor de hand. Bekostiging 
van gemeentelijke taken via specifieke uitkeringen is als derde mogelijkheid 
pas aan de orde wanneer dat als “bijzonder aangewezen moet worden 
geacht”.39 Afwijking van de financiële voorkeursvolgorde impliceert, met 
andere woorden, de aanwezigheid van een bewijslast voor de rijksoverheid.

Schematisch verhouden de eigen inkomsten van gemeenten, de algemene 
uitkering en specifieke uitkeringen als het gaat om het vaststellen van de 
omvang, de bepaling van en de beleidsvrijheid bij de besteding, en het afleggen 
van de verantwoording over de besteding, zich als volgt tot elkaar.

 beginsel recht geeft op financiële compensatie. Artikel 2 Fvw en artikel 108, derde lid, 

Gemeentewet sluiten in dit opzicht niet op elkaar aan.
39 Artikel 16, tweede lid, Fvw.
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Tabel 1. Vergelijking eigen inkomsten, algemene uitkering en specifieke  
uitkeringen

Inkomstenbron Omvang (hoogte) 

wordt formeel 

vastgesteld door

Besteding en 

beleidsvrijheid 

worden bepaald 

door

Verantwoording 

wordt afgelegd aan

Eigen inkomsten 

(belastingen, retri-

buties en overige eigen 

middelen)

Gemeente Gemeente Raad

Algemene uitkering Rijk Gemeente* Raad

Specifieke uitkeringen Rijk Rijk Raad en rijksoverheid

*Een deel van de gemeentelijke inkomsten uit de algemene uitkering is echter bedoeld voor 

de bekostiging van wettelijke taken.

2.6
De actuele betekenis van gemeentelijke autonomie
Het feit dat de autonomie van de gemeenten in ons land grondwettelijk wordt 
erkend is een belangrijk gegeven en houdt een opdracht in voor het Rijk, en 
trouwens ook voor de provincies en de gemeenten zelf, om deze een reële 
betekenis te geven. Maar ook in staatkundige zin zijn er sterke gronden 
voor een daadwerkelijke zorg voor gemeenten die werkelijk en substantieel 
autonoom zijn. Dit is niet alleen een opdracht die uit de in de Grondwet tot 
uitdrukking gebrachte constitutionele verhoudingen voortvloeit maar ook 
een politiek-bestuurlijke opdracht te blijven streven naar ‘goed bestuur’, een 
opgave die aan betekenis niet heeft ingeboet. Juist in een tijd waarin er vele 
krachten en tendensen zijn in de richting van uniformering en centralisatie 
van het bestuur is het goed de grote waarde van een sterke gemeentelijke 
autonomie te beseffen en vervolgens een beleid te ontwikkelen om deze 
doelbewust en consequent te bewaken en te onderhouden.

Er kunnen volgens de Raden vijf argumenten worden genoemd waarom aan 
gemeentelijke autonomie – in samenhang met de beginselen van democratie, 
rechtsstaat en territoriale decentralisatie – een actuele eigen betekenis moet 
worden toegekend:
1. spreiding van democratische participatie, macht, besluitvorming en bestuur;
2. integraal bestuur;
3. lokaal maatwerk;
4. innovatief bestuur;
5. efficiënte afweging of allocatie van kosten en baten. 

Ad 1. Democratie, spreiding van macht, bestuur en uitvoering
Mensen voelen zich doorgaans sterk betrokken bij wat zich in hun directe 
leef- en woonomgeving afspeelt; in straten, buurten, wijken, dorpen en steden. 
Hieruit volgt dat burgers zich doorgaans ook (sterk) betrokken voelen bij de 
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lokale rechtsgemeenschap waar zij deel van uit maken en dat het dichtst bij hen 
staat. Dat geeft hen recht op een democratisch gelegitimeerd bestuur op lokaal 
niveau. Dankzij decentralisatie van taken en verantwoordelijkheden raken 
burgers sterker afhankelijk van de lokale democratie, waarbij het functioneren 
van de lokale democratie gebaat is bij de bevoegdheid van gemeentebesturen 
om binnen bepaalde grenzen het eigen voorzieningenniveau en belastingpeil 
vast te stellen. 

Als normatief uitgangspunt is territoriale decentralisatie van regelgeving en 
bestuur, samen met de beginselen van democratie en rechtsstaat, wezenlijk 
voor de inrichting van ons staatsbestel en binnenlands bestuur.40 Het is vanuit 
de idee van democratie en rechtsstaat positief te waarderen dat er in een staat 
meerdere democratisch gelegitimeerde bestuursniveaus zijn dan het centraal 
niveau waar regelgeving plaatsvindt, besluiten worden genomen, beleid wordt 
uitgevoerd en burgers direct kunnen participeren en via verkiezingen, inspraak, 
referenda enzovoort controle op het bestuur kunnen uitoefenen. 
Zodoende wordt enerzijds overheidsmacht en (de controle op) het bestuur 
gespreid (checks and balances) en vindt anderzijds democratische besluit-
vorming en uitvoering van publieke taken voor een deel plaats dicht bij, of 
in sommige gevallen zelfs door burgers en hun verbanden. Een ander stelsel 
dat dit evenwicht tussen nationale en decentrale democratie niet kent, is in de 
Nederlandse verhoudingen nauwelijks denkbaar. 

Ad 2. Integraal bestuur
Gemeenten en hun besturen beschikken over een algemene competentie of 
open huishouding. Dit stelt hen in staat – gelet op de complexiteit en onder-
linge samenhang van problemen, doelen en belangen – een integrale afweging 
te maken (integraal bestuur). Op gemeentelijk niveau veronderstelt het beginsel 
van collegiaal bestuur de noodzaak van integrale afwegingen en samenhan-
gende maatregelen. Dit in tegenstelling tot de rijksoverheid waarbij sprake is 
van individuele ministeriële verantwoordelijkheid voor afzonderlijke beleids-
terreinen, die veeleer departementale verkokering van beleid in de hand werkt. 

Tussen zelfstandigheid van gemeenten, integraal bestuur en lokale democratie 
is sprake van een rechtstreekse relatie. Gemeentelijke zelfstandigheid is een 
belangrijke voorwaarde voor het voeren van integraal bestuur én voor de lokale 
democratie. Zo geeft zelfstandigheid gemeentebesturen de mogelijkheid zelf 
belangen en wensen af te wegen en verschillende beleidssectoren op elkaar af 
te stemmen, en aldus integraal te besturen. Zo versterkt zelfstandigheid ook 
de lokale democratie, zoals lokale zelfstandigheid op zich lokale democratie 
veronderstelt; zonder lokale zeggenschap is lokale democratie zinloos.41

40 Burkens en Kummeling (1992), p. 189; Van der Pot/Donner/Prakke e.a., a.w., p. 693. 
41 Derksen (1995), p. 57.
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Ad 3. Lokaal maatwerk
Een bepaalde mate van zelfstandigheid stelt gemeenten en hun besturen in 
staat lokaal maatwerk te bieden. Zodoende kan het beleid en de uitvoering 
ervan beter worden afgestemd op specifieke wensen, behoeften, omstandig-
heden en ontwikkelingen op lokaal niveau. Vanwege hun relatief korte afstand 
tot de gemeenschap en de problemen die daar spelen zijn gemeentebestuurders 
over het algemeen in staat een betere balans in maatregelen aan te brengen. 
Dit kan en mag volgens de Raden betekenen dat lokaal maatwerk leidt tot 
verschillen in gemeentelijke maatregelen en voorzieningen waarbij rechtssta-
telijke eisen van eenheid of uniformiteit, voorspelbaarheid, rechtsgelijkheid en 
rechtszekerheid niet in alle omstandigheden hoeven te worden waargemaakt. 
Hier is sprake van een intrinsieke spanning. Enerzijds waarderen burgers op 
maat gesneden maatregelen en voorzieningen, anderzijds bestaat er een sterk 
ontwikkeld gelijkheidsdenken en worden lokale verschillen niet of nauwelijks 
geaccepteerd. 

Ad 4. Innovatief bestuur
De essentie van gemeentelijke autonomie is dat gemeenten een algemene 
competentie of open huishouding hebben, wat impliceert dat zij in beginsel 
alles kunnen oppakken wat uitdrukkelijk niet aan een andere overheidslaag 
is toegewezen. De gemeente fungeert soms als broedplaats van het openbaar 
bestuur, in die zin dat innovatieve ideeën, nieuwe beleidsconcepten en wijzen 
van aanpak worden ontwikkeld en toegepast. Gemeenten zijn dikwijls beter 
in staat – soms onconventionele – oplossingen te vinden voor maatschappe-
lijke problemen die anders in onvoldoende mate door het beleid van andere 
overheden kunnen worden aangepakt. Dit omdat gemeentebesturen dichterbij 
burgers en hun problemen opereren. Historisch gezien vormden lokale  
initiatieven en maatregelen in het verleden een belangrijke inspiratie voor de 
totstandkoming van wetgeving en nationaal beleid. 
Vanuit deze optiek dient de rijksoverheid (en de provincie) aan gemeenten 
de benodigde beleidsvrijheid te laten of zelfs terug te geven. Een dergelijke 
opstelling veronderstelt dat sprake is van vertrouwen in de gezonde werking 
van de lokale democratie en in het innovatieve en probleemoplossende 
vermogen van het lokaal bestuur. 

Ad 5. Efficiënte allocatie
Vanuit een rationeel perspectief op decentralisatie van beleid42 zijn de (econo-
mische) effectiviteit en efficiency van overheidsbeleid met een beperkt 
ruimtelijk bereik het beste gediend als het aan een lokale overheid wordt 

42 Vgl. de drie perspectieven op de afweging tussen centralisatie of decentralisatie van 

beleid (het rationele, bureaucratische en politieke perspectief) bij Berg (1975). 
43 Zie uitgebreider Allers (2000); Wassenaar en Verhagen (2002), p. 17 e.v.; Boorsma,  

De Kam en Van Leeuwen (2004), pp. 12-13; Koopmans, Wellink en De Kam (2005),  

p. 248 e.v.
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overgelaten.43 Dit wordt a contrario ook bewezen door de zogenoemde efficien-
cykortingen die het Rijk toepast bij decentralisatie van beleid naar gemeenten. 
Dit betekent dat verantwoordelijkheden, taken, bevoegdheden en financiële 
middelen zoveel mogelijk in één hand worden samengebracht zodat econo-
mische schaalvoordelen kunnen worden behaald. Gemeentebesturen zijn 
vanwege hun grotere kennis van specifieke lokale omstandigheden het beste 
in staat een afweging te maken tussen het nut van collectieve gemeentelijke 
voorzieningen en het financiële offer dat zij van burgers en bedrijven kunnen 
vragen. Zodoende vindt een zo efficiënt mogelijke afweging of allocatie plaats 
tussen kosten en baten. 

Indien alleen sprake zou zijn van een landelijk uniform voorzieningen-
niveau treden welvaartsverliezen op doordat niet langer rekening kan worden 
gehouden met verschillende voorkeuren voor overheidsvoorzieningen ter 
plaatse. Inwoners van sommige gemeenten krijgen dan immers meer voorzie-
ningen dan waarop zij financieel gezien prijs stellen, en burgers in andere 
gemeenten – die meer belasting willen betalen voor extra voorzieningen – 
komen onvoldoende aan hun trekken.44 De nationale welvaart neemt toe 
wanneer kiezers op lokaal niveau een afweging kunnen maken tussen de baten 
van extra voorzieningen tegen het noodzakelijke financiële offer dat daarvoor 
moet worden gebracht.45 

2.7
Slotopmerkingen
De voorafgaande argumenten hebben uiteraard een normatieve lading. Ze 
geven aan waarom volgens de Raden aan gemeentelijke autonomie een actuele, 
zelfstandige betekenis toekomt. Dit neemt niet weg dat een aantal genoemde 
argumenten ook beschouwd kan worden als hypothesen waarvan de geldigheid 
in de bestuurlijke en financiële verhoudingen steeds moet worden aange-
toond. Dit gebeurt overigens ook stelselmatig op basis van breed of specifiek 
onderzoek met betrekking tot bepaalde beleidsterreinen. De uitkomsten hiervan 
leveren niet altijd een eenduidig beeld op, terwijl sommige uitgangspunten, 
die samenhangen met de beginselen van lokale democratie, decentralisatie en 
autonomie door een aantal bestuurlijke en financiële ontwikkelingen onder 
toenemende druk staan. Over dit thema gaat het volgende hoofdstuk.

44 Allers, Gerritsen en Hoeben (2005).
45 Dit is het zogenoemde decentralisatie-theorama van Oates. Zie verder: Verhagen en 

Wassenaar, a.w., pp. 25-28.
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3.
Bestuurlijke en financiële ontwikkelingen 

3.1
Inleiding
In dit hoofdstuk wordt stilgestaan bij een aantal ontwikkelingen dat van 
invloed is op de bestuurlijke en financiële positie van gemeenten. De focus 
is, zoals gezegd, vooral gericht op die belemmerende factoren en tendensen 
die soms niet altijd op het eerste gezicht duidelijk zichtbaar zijn en meer 
een sluipend karakter hebben. Zodoende ontstaat een scherper zicht op de 
betekenis van lokale autonomie in bestuurlijke en financiële zin en de ontwik-
kelingen die in dat verband manifest zijn. 

3.2 
Bestuurlijke ontwikkelingen

3.2.1 
Korte geschiedenis van de lokale taakbehartiging
Tot ongeveer 1870 was overheidsbemoeienis hoofdzakelijk beperkt tot collec-
tieve voorzieningen als de zorg voor orde en veiligheid, en de waterstaat. Op 
het gebied van armenzorg was men vooral aangewezen op particulier initiatief 
en kerkelijke liefdadigheid. De overheden, inclusief de gemeenten die vooral 
politionele taken hadden, stelden zich passief op ten aanzien van de aanzien-
lijke sociaal-economische problemen. 

Het tijdvak tussen 1870 en 1914 wordt algemeen gezien als de bloeiperiode 
van de autonome gemeentelijke taakbehartiging46, vooral in een aantal steden. 
Het overgrote deel van de (hoofdzakelijk landelijke) gemeenten was zeker niet 
zo ambitieus in hun nieuwe maatschappelijke rol.47 Op terreinen als armen- 
en werklozenzorg, arbeidstoezicht, onderwijs, openbare gezondheidszorg, 
woningbouw en huisvesting werd particulier initiatief allengs aangevuld, 
gecorrigeerd en vervangen door lokale maatregelen en voorzieningen. 
Sommige gemeenten vervulden op economisch gebied overigens eerder al een 
voorbeeldfunctie met de oprichting en exploitatie van gemeentelijke slacht-
huizen en nutsbedrijven op het gebied van gas-, elektriciteit- en drinkwater-
voorziening.48 De lokale initiatieven en maatregelen vormden tevens de inspi-
ratie voor totstandkoming van wetgeving op het terrein van gezondheidszorg, 
onderwijs en volkshuisvesting aan het einde van de negentiende eeuw.49 

46 Veldheer (1994), pp. 60-74; Veldheer en Denters (1998), p. 69 e.v.; Rapport 

Staatscommissie Dualisme en lokale democratie (2000), pp. 31-35; Derksen (2001),  

pp. 102-105. 
47 Rapport Staatscommissie Dualisme en lokale democratie, a.w., p. 35.
48 Maas (1985), pp. 3-36; Veldheer, a.w., p. 46; Denters en Veldheer, a.w., p. 69.
49 Bekendste voorbeelden zijn de Hinderwet (1875), Onderwijswet (1878), Drankwet (1881) 

en de Woningwet (1901).
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De Eerste Wereldoorlog, en in nog sterkere mate de crisisjaren, versnelden 
echter het interventionistisch gedrag van de rijksoverheid in die zin dat steeds 
meer taken naar het nationale niveau werden overgeheveld en door de wetgever 
werden geregeld. Veelal werd de taakbehartiging vervolgens gedecentraliseerd 
naar gemeenten (in juridische termen: werd de uitvoering van wetten en regels 
gevorderd van gemeenten). De positie van de gemeenten evolueerde allengs 
tot die van een medeoverheid die steeds meer verweven raakte met én tegelijk 
afhankelijk werd van de rijksoverheid, ook in financiële zin (zie paragraaf 
3.3.1). Deze nieuwe positie kenmerkte zich door een sterke groei van het 
lokale takenpakket als gevolg van decentralisatie van taken. Veelal ging dat 
gepaard met een geringere eigen beleidsruimte bij de gemeentelijke taakbehar-
tiging.50 

Tijdens de naoorlogse uitbouw en bloeiperiode van de verzorgingsstaat (1945-
1982) werd de vooroorlogse ontwikkeling van centralisatie én decentralisatie 
van taken en het in medebewind roepen van gemeenten doorgezet. In de jaren 
zestig en zeventig van de vorige eeuw kreeg de rijksoverheid steeds meer 
oog voor verschillen in aard, omvang en concentratie van maatschappelijke 
problemen in gemeenten, vooral in de grote steden. Dit heeft allengs geleid tot 
gedifferentieerde toedeling van medebewindstaken – artikel 109 Gemeentewet 
biedt daarvoor de grondslag – aan (groepen van) gemeenten.51 

Ten aanzien van bepaalde onderwerpen van overheidszorg is overigens nadruk-
kelijk niet gekozen voor territoriale decentralisatie van taken naar gemeenten 
(of provincies), maar voor functionele vormen van bestuur, uitvoering en 
beheer. Aldus is een aantal gebieden van overheidszorg onttrokken aan 
integrale belangenafweging en volledige democratische legitimatie en controle. 
Op sommige terreinen is de behartiging van overheidstaken opgedragen of 
overgelaten aan intergemeentelijke samenwerkingsverbanden (op basis van 
de Wgr of de Kaderwet bestuur in verandering), aan zelfstandige bestuurs-
organen en aan tal van bestuurs- en uitvoeringsorganisaties met een regionaal 
werkgebied (bijvoorbeeld de politie-, vervoers-, volkshuisvestings- en afval-
stoffenregio’s). 

Met het aantreden van het eerste kabinet-Lubbers in 1982 werd een aanvang 
gemaakt met een herijking van de verzorgingsstaat en een verlaging van de 
collectieve uitgaven. In 1987 werd een bestuursakkoord gesloten waarin was 
vastgelegd dat de gemeenten een evenredig aandeel moesten leveren in de 
ombuigingen op de collectieve uitgaven (evenredigheidsprincipe). 

50 Rapport Staatscommissie Dualisme en lokale democratie, a.w., p. 35.
51 Volgens de regering heeft de mogelijkheid tot differentiatie tussen gemeenten geen 

betrekking op “zuivere” autonome taken en bevoegdheden. Zie Kamerstukken II, 

1992/93, 23 048, nr. 7, p. 33.
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In de jaren tachtig van de vorige eeuw is, in tegenstelling tot de voornemens 
in de jaren zeventig, daadwerkelijk sprake geweest van een effectief terri-
toriaal decentralisatiebeleid en enige verruiming van de beleidsvrijheid van 
gemeenten op een groot aantal beleidsterreinen: bijzondere bijstandsverlening, 
jeugdhulpverlening, kinderopvang, leerlingenvervoer, volkshuisvesting, bejaar-
denoorden, monumentenzorg, stadsvernieuwing, regionaal-economisch beleid, 
sociale werkvoorziening, voorzieningen voor gehandicapten, sociale werkvoor-
ziening en het welzijnsbeleid.52 Aan deze decentralisatiegolf lag zeker ook het 
politieke motief ten grondslag om pijnlijke bezuinigingen te decentraliseren.53 
Door afschaffing van de zogenoemde absolute limiet van de OZB kregen 
gemeenten echter ruimere mogelijkheden eigen inkomsten te verwerven. De 
politieke inspanningen tot verdere herijking van de verzorgingsstaat en de 
mede daaruit voortvloeiende decentralisatie van taken zijn voortgezet tijdens 
de kabinetten-Kok (bijvoorbeeld lokaal onderwijsbeleid en de Wet voorzie-
ningen gehandicapten, Wvg) en het eerste en tweede kabinet-Balkenende (Wet 
Werk en Bijstand; maatschappelijke ondersteuning, wetsvoorstel WMO).

3.2.2
Actueel beeld
In zijn rapport voor de VNG (2004) komt Fleurke tot de conclusie dat de 
gemeenten relatief de meeste zelfstandigheid hebben op het gebied van ruimte-
lijke ordening en volkshuisvesting (inclusief grondzaken, bouw- en woning-
toezicht), op afstand gevolgd door terreinen als welzijn en recreatie, verkeer en 
vervoer, milieu, economische zaken en recreatie.54 Verder is door Fleurke voor 
elk onderzocht gemeentelijk besluit nagegaan of het op méér dan een beleids-
terrein betrekking heeft; dit blijkt voor meer dan de helft (57 procent) het geval 
te zijn. De ruimtelijke ordening en volkshuisvesting zijn de belangrijkste lokale 
taakgebieden waar sprake is van integraal bestuur.55 

Ander onderzoek naar de ontwikkelingen op een aantal gemeentelijke beleids-
gebieden ondersteunt voor een deel het voorafgaande (onder meer betreffende 
een aantal aspecten van het lokale gezondheidsbeleid56), maar levert ook 
andere inzichten op. Bij het voeren van lokaal jeugdbeleid bijvoorbeeld hebben 
gemeenten formeel een grote mate van zelfstandigheid invulling te geven aan 
het jeugdbeleid, maar is er sprake van sturing door het Rijk via financiële 
instrumenten die ertoe leiden dat “de speerpunten en accenten in het lokale 
jeugdbeleid voor een belangrijk deel zijn ingegeven door het nationale beleid. 
Het is voor gemeenten klaarblijkelijk lastig de verlokkingen van financiële 

52 Fleurke (1995), p. 101; Denters en Veldheer, a.w., p. 73.
53 Van der Dussen (1990), p. 43.
54 Fleurke/VNG, a.w., p. 11. 
55 Ibidem. Zie ook de bevindingen van lokale bestuurders in: Regioplan Beleidsonderzoek 

(2004).
56 Van Dijk (2001), p. 170 e.v.
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prikkels (…) te weerstaan, ook als deze een serieuze inbreuk op de lokale 
beleidsvrijheid vormen”.57 

3.2.3
De regierol van gemeenten 
In gemeenten zijn vele maatschappelijke organisaties en instellingen actief, 
zoals woningcorporaties, welzijnsstichtingen, onderwijsinstellingen, enzovoort. 
Deze organisaties en instellingen ontlenen hun taken en bevoegdheden aan 
een bijzondere wet en voeren publieke taken uit waarvan ingezetenen van 
gemeenten profiteren. Dit noopt tot een goede afstemming en coördinatie 
tussen de taakuitvoering van deze instellingen en het beleid van de gemeenten. 
In de praktijk nemen de gemeentebesturen veelal het initiatief tot overleg, 
afstemming en het maken van afspraken met maatschappelijke instellingen 
(regierol). Voor een deel van de gemeentelijke besluiten is enige vorm van 
coördinatie en overleg zelfs vereist58, omdat het gemeenten aan bevoegdheden 
en instrumenten ontbreekt geheel zelfstandig het beleid te bepalen.59 

3.2.4
Centrale sturing, verantwoording en controle
De lokale taakbehartiging en de beleidsruimte die gemeenten hebben, zijn geen 
statisch gegeven. Op afzonderlijke beleidsterreinen is sprake van afwisselende 
centralisatie en decentralisatie van verantwoordelijkheden, taken en bevoegd-
heden. Soms ligt het accent gedurende een bepaalde periode op centrale 
overheidsbemoeienis en -sturing, dan weer ligt het zwaartepunt op decentrale 
uitvoering en (meer) beleidsruimte. Deze verschuivingen hangen sterk samen 
met het sturingsconcept dat de rijksoverheid hanteert in haar relatie tot de 
gemeenten. 

Eén van de vraagstukken in het binnenlands bestuur is hoe nationale beleids-
doelstellingen kunnen worden verwezenlijkt.60 Dit binnen het gegeven dat in 
onze gedecentraliseerde eenheidsstaat er tussen de bestuurslagen geen hiërar-
chische verhoudingen bestaan. Gemeenten zijn immers niet alleen in het kader 
van medebewind betrokken bij de realisatie van nationale beleidsdoelstel-
lingen; zij hebben ook een autonome positie en voeren eigen beleid. Daarnaast 
zijn er veel complexe problemen die om afstemming tussen nationaal en 
gemeentelijk beleid vragen; in die zin heeft ons binnenlands bestuur ook het 
karakter van een onderhandelingshuishouding.61 Het Rijk dient aldus rekening 
te houden met de autonome positie van de gemeenten. 

57 Gilsing (2005), p. 322.
58 Fleurke/VNG, a.w., pp. 10-11. 
59 Pröpper, Litjens en Weststeijn (2004).
60 Het hierna volgende is ontleend aan Koppejan, Huffen en Kramer (2001), p. 455 e.v.
61 Toonen (1987), Koppenjan (1993), Derksen (2001).
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In de beleidstheorie wordt in dat verband een onderscheid gemaakt tussen een 
gesloten en een open benadering van de beleidsuitvoering. Kort samengevat is 
de analyse in een gesloten benadering dat de realisatie van nationale beleids-
doelstellingen onder meer kan falen, omdat er teveel lokale hindermacht en 
beleidsvrijheid bij de uitvoerende instanties is. Door hiërarchische sturing 
via wet- en regelgeving, het breken van de lokale hindermacht en de beleids-
vrijheid bij de uitvoering te reduceren moet de realisatie van nationale doelen 
worden verbeterd.

In een open benadering van de beleidsuitvoering wordt onderkend dat de 
nationale doelen onvoldoende worden gerealiseerd omdat ze onvoldoende 
aansluiten bij de lokale situatie. Het succes van de beleidsuitvoering wordt 
afgemeten aan de mate waarin lokale omstandigheden en doelstellingen recht 
wordt gedaan. Potentiële faalfactoren zijn in deze benadering starre nationale 
doelstellingen en beleidsprogramma’s die niet passen bij lokale omstandig-
heden alsook een gebrek aan informatie, capaciteit, beleidsvrijheid en (finan-
ciële) hulpbronnen bij lokale overheden om het beleid op de lokale omstandig-
heden te kunnen afstemmen. Remedies worden gezocht in globalere nationale 
doelstellingen en programmering, in informatieoverdracht naar lokale 
overheden, in het vergroten van het gemeentelijke vermogen de nationale 
beleidsdoelstellingen op lokaal niveau aan te passen en lokale overheden meer 
beleidsruimte te geven en hulpbronnen aan te reiken.

Ontwikkelingen
Naast het van oudsher bestaande juridisch instrumentarium maakt het Rijk 
steeds meer gebruik van beleidsmatige en financiële instrumenten om invloed 
uit te oefenen op en sturing te geven aan gemeentelijk beleid. Er wordt in dat 
opzicht ook wel gesproken van een ‘tweede generatie sturingsinstrumenten’62, 
bestaande uit bestuursakkoorden, convenanten, prestatieafspraken, finan-
ciële sturingsinstrumenten (zie paragraaf 3.3.4), monitoring, benchmarking, 
enzovoort. 

Het gemeenschappelijke effect van deze instrumenten is dat gemeenten 
steeds meer zijn onderworpen aan kwaliteitsbewaking door het Rijk. Deze 
houding getuigt niet alleen van een chronisch gebrek aan vertrouwen in de 
lokale democratische besluitvorming, maar heeft ook een aantal ongewenste 
effecten op gemeentelijk niveau. De toenemende betekenis van verantwoor-
dings- en informatieverplichtingen leidt er op den duur toe dat het college meer 
verantwoording zal afleggen aan het Rijk dan aan de direct gekozen raad, een 
verschuiving van de verantwoordingsplicht die haaks staat op de gedualiseerde 
gemeenterechtelijke verhoudingen. Daar komt bij dat sinds de gebeurtenissen 
in Enschede, Volendam en Tiel de controle en het toezicht door rijksinspecties 
zijn verscherpt en mede daardoor de intensiteit van de verantwoording verder 

62 Deze term is ontleend aan De Bruijn en Ten Heuvelhof (1991).
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is toegenomen, waarbij overigens de bestuurlijke verhoudingen nog steeds 
eerder onhelder zijn. 

De zich aftekenende verantwoordings- en afrekencultuur is in bepaalde 
opzichten fnuikend voor de ambities van lokale bestuurders eigen initiatieven 
te nemen en nieuwe zaken op te pakken. Uit angst voor de juridische en finan-
ciële gevolgen, vragen gemeenten63 soms ook zelf nadrukkelijk om centrale 
norm- en doelstellingen in wet- en regelgeving, bestuursakkoorden, richt-
lijnen, modelverordeningen en financiële rijksregelingen. Van deregulering 
in het kader van het project Andere Overheid zijn vooralsnog geen resultaten 
zichtbaar. De regeldruk vanuit het Rijk lijkt in omvang en detaillering alleen 
nog maar te zijn toegenomen, vooral in de sfeer van uitvoeringsregels.64 Ook 
de regeldruk vanuit de Europese Unie voor de Nederlandse gemeenten is in 
de afgelopen jaren toegenomen, zo geven lokale bestuurders (en ambtenaren) 
aan.65 Tot slot kan nog worden gewezen op een verdere uniformering van het 
financieel toezicht op de gemeenten. Sinds dit jaar wordt namelijk dezelfde 
systematiek als voor de rijksoverheid gevolgd waarbij de gemeentelijke 
jaarrekeningen door de accountants worden getoetst op getrouwheid én recht-
matigheid. De eerste signalen lijken er in dat verband op te duiden dat veel 
gemeenten extra investeren in het afdekken van risico’s, in juridische kwali-
teitszorg en in externe ondersteuning.

3.2.5
Politieke en maatschappelijke context
Via benchmarking, monitoring, onderzoek, rapportages en ICT komt steeds 
meer informatie beschikbaar over de taakbehartiging door gemeenten. Daarbij 
bestaat vooral maatschappelijke en politieke aandacht voor verschillen in 
taakuitvoering, in voorzieningen en in lastendruk tussen gemeenten. Deze 
verschillen, die het gevolg zijn van het eigen initiatief van gemeenten of van 
eigen afwegingen en keuzes op grond van de beleidsvrijheid in het kader 
van medebewindswetgeving, voeden echter de neiging tot centralisatie en 
tot uniformering. Centralisatie en uniformiteit liggen in die zin in elkaars 
verlengde dat vanuit een centralistische, hiërarchische of gesloten benadering 
van de lokale beleidsuitvoering principes als eenheid of uniformiteit, standaar-

63 Uit de dissertatie van Peters (1999) komt naar voren dat vooral de VNG een zekere 

invloed heeft op de totstandkoming van wetgeving. 
64 Uitkomsten van een peiling onder lokale bestuurders en ambtenaren, Binnenlands 

Bestuur, 22 april 2005, p. 40. Volgens 66 procent van de respondenten is de regeldruk 

vanuit het Rijk toegenomen. Genoemde voorbeelden waar dit speelt zijn milieu, 

onderwijs en de Wet Werk en Bijstand. Vgl. het schematische overzicht bij Fleurke/VNG, 

a.w., pp. 13-14, waar specifiek het nationale veiligheidsprogramma en de Wet Werk en 

Bijstand als voorbeelden worden genoemd. 
65 Zie vorige noot. De regeldruk vanuit Brussel is volgens 64 procent van de respondenten 

toegenomen.
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disatie, rechtsgelijkheid66, rechtszekerheid en macro-economische beheersing 
een doorslaggevende rol spelen. 

De negatieve reactie op verschillen tussen gemeenten is in wezen gebaseerd 
op de opvatting dat die er niet mogen zijn en de beleidsuitvoering, het voorzie-
ningenniveau en de lastendruk overal hetzelfde moeten zijn, zonder voldoende 
oog te hebben voor de eigen positie van het lokale bestuur en het belang van 
lokaal maatwerk, innovatief bestuur en een efficiënte afweging van kosten en 
baten. Dit leidt soms tot kabinetsmaatregelen of parlementaire interventies op 
terreinen waar gemeenten in eerste aanleg verantwoordelijk voor zijn, waarbij 
via uiteenlopende maatregelen de gemeentelijke verschillen in beleidsuit-
voering, voorzieningen en lastendruk (moeten) worden gereduceerd. In dit 
verband kan worden gedacht aan maatregelen als centrale normstelling in wet- 
en regelgeving, het beperken van de lokale beleidsvrijheid bij de uitvoering 
van wettelijke taken, het opnemen van concrete minimum- of standaardeisen in 
beleidsprogramma’s, het beperken van het lokale belastinggebied en de tarief-
vrijheid alsook aan bekostiging van taken via specifieke regelingen, enzovoort. 

Soms is zelfs sprake van een inconsistente benadering van het Rijk tussen het 
loslaten van verantwoordelijkheden én gelijktijdige sturing van de gedecentra-
liseerde, lokale uitvoeringspraktijk op hetzelfde beleidsterrein. Een voorbeeld 
hiervan is te vinden in het wetsvoorstel betreffende maatschappelijke 
opvang (wetsvoorstel WMO). “Het bestuurlijk doel van deze wet”, zo geeft 
de memorie van toelichting aan, “is de gemeente de instrumenten te geven 
waarmee zij ook daadwerkelijk [haar] verantwoordelijkheid kan nemen (…). 
Dat pleit voor een maximale beleidsvrijheid van de gemeente”.67 Tegelijkertijd 
ziet de regering zich geconfronteerd met “een bijna klassiek bestuurlijk 
dilemma”68, namelijk dat maximale beleidsvrijheid voor gemeenten minder 
zekerheid voor de burger kan betekenen in termen van voorzieningen. Deze 
zorg was eerder uitgesproken door belangenorganisaties en door de Tweede 
Kamer. De regering komt hieraan tegemoet door in het wetsvoorstel een (in 
beginsel tijdelijke) gemeentelijke zorgplicht vast te leggen voor “enkele op het 
individu gerichte en noodzakelijk te achten voorzieningen”.69 Aldus worden de 
lokale beleidsvrijheid en de mogelijkheden integraal beleid en lokaal maatwerk 
te kunnen bieden in wezen ingeperkt. Deze benadering getuigt van weinig 
vertrouwen in het lokaal bestuur.

66 De Rob zal over het thema van het gelijkheidsbeginsel en het gelijkheidsdenken in het 

openbaar bestuur een nader advies uitbrengen, dit op verzoek van de minister van BVK 

bij brief van 22 oktober 2004.
67 Kamerstukken II, 2004/05, 30 131, nr. 3, p. 8.
68 Idem, p. 9.
69 Idem, p. 11.
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3.2.6
Conclusies 
Uit het voorafgaande komt naar voren dat de strikte scheiding tussen taken, 
functies en bevoegdheden van gemeenten, provincies en de rijksoverheid (in 
de literatuur ook wel aangeduid als de driekringenleer), zo deze al ooit echt 
heeft bestaan, niet houdbaar is gebleken. Dit als gevolg van de toegenomen 
beleidsvervlechting, die weer een gevolg is van de groeiende samenhang van 
maatschappelijke problemen en daaruit voortvloeiende bestuurlijke opgaven. 
Dit weer tegen de achtergrond van de ontwikkeling waarbij allengs veel 
onderwerpen en belangen die door gemeenten werden behartigd door het Rijk 
aan zich zijn getrokken en vervolgens in medebewind aan gemeenten zijn 
opgedragen, waarvan overigens moet worden gezegd dat gemeenten ook te 
weinig tegenspel hebben geboden tegen deze geleidelijke inperking van hun 
autonome positie. 

De toegenomen bemoeienis van het Rijk en dientengevolge de inperking van 
de (volledig) gemeentelijke autonome sfeer heeft echter niet geleid tot een 
marginalisering van de positie van gemeenten. Ten aanzien van veel overheids-
taken werd en wordt onderkend dat de uitvoering het beste kan geschieden op 
lokaal niveau. Het takenpakket van gemeenten is als gevolg van decentralisatie 
in de afgelopen decennia enorm toegenomen en op bepaalde beleidsterreinen 
(Wvg, onderhoud schoolgebouwen, Wet Werk en Bijstand, het wetsvoorstel 
WMO) is en wordt op deze weg doorgegaan.

Het toegenomen bestuur en regeling in medebewind is vanuit dat perspectief 
niet zonder meer een negatieve ontwikkeling geweest voor gemeenten. De 
vraag rijst echter of men tevreden kan zijn met de constatering dat er een 
toename van gemeentelijke taken heeft plaatsgehad in vergelijking met een 
bepaald historisch moment. Wordt aldus wel van de juiste probleemstelling 
uitgegaan? 

Vanuit een principieel staatsrechtelijk en staatkundig perspectief gaat het om 
het relatieve aandeel van de gemeenten in het bestuur dat, gelet op de actuele 
maatschappelijke problematiek, van hogerhand niet kleiner wordt gemaakt of 
gehouden dan wenselijk te achten is. Voorts gaat het er ook om dat de hogere 
overheid de gemeenten de mogelijkheden en middelen laat of verschaft om het 
beleid te voeren dat zij wensen en dat zij het beste kunnen voeren en waarvoor 
zij afhankelijk zijn van middelen en mogelijkheden die hun door hogerhand 
worden aangereikt. Het zou wel eens zo kunnen zijn dat dan een geheel ander 
beeld over de huidige positie van gemeenten ontstaat.

In het rapport Fleurke / VNG (2004) wordt het standpunt ingenomen dat 
gemeenten op een aantal beleidsterreinen in het binnenlands bestuur nog steeds 
een relatief zelfstandige positie en rol innemen. Dat neemt niet weg dat op 
praktisch elk gebied van overheidszorg sprake is van een wettelijk kader of op 
zijn minst van beïnvloeding of sturing in beleidsmatige en financiële zin. Vaak 
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ontstaat dan toch het beeld dat gemeenten verworden zijn tot verlengstukken 
van de hogere overheid, in het bijzonder het Rijk. Op sommige terreinen kan 
dit onvermijdelijk zijn, omdat de aard en de omvang van de maatschappe-
lijke problematiek met zich brengt dat een indringende sturing van bovenaf 
noodzakelijk is. Op andere terreinen is het echter wél te vermijden en ligt aan 
de (mate van) sturing of bemoeienis van bovenaf geen dwingende beleids-
matige oorzaak, maar een centralistische denkwijze en onvoldoende respect 
voor het recht op autonomie van gemeenten ten grondslag. Dit doet zich 
bijvoorbeeld voor indien een misplaatste wens van centralisatie en uniformiteit 
de doorslag geeft en sprake is van beleids-maatregelen of parlementaire inter-
venties op terreinen waarvoor gemeenten in eerste aanleg verantwoordelijk 
zijn. Misplaatst gelijkheidsdenken is echter slecht voor de gemeentelijke 
autonomie. Om met Oud te spreken: verscheidenheid en niet gelijkheid behoort 
het uitgangspunt te zijn.70 

Versterking van de lokale autonomie?
Gemeentelijke autonomie veronderstelt oorspronkelijk en primair dat gemeen-
tebesturen openbare belangen kunnen oppakken, behartigen en regelen zónder 
enige bemoeienis door medeoverheden. In dit verband wordt wel gesproken 
van het vrije initiatiefrecht van gemeenten. Aldus gedefinieerd, zijn er thans 
nog maar weinig onderwerpen of taken aan te wijzen waar (volledige) 
autonomie bestaat. Bovendien leert het verleden dat lokale initiatieven en 
maatregelen op den duur door de wetgever worden opgepakt en geregeld. Dit 
impliceert dat pleidooien vóór versterking van de staatsrechtelijke gemeente-
lijke autonomie uiteindelijk neerkomen op het bepleiten van onthouding van 
centrale sturing en bemoeienis, op een terugtred ook van de wetgever door het 
afschaffen van wetten en regels op specifieke terreinen. 

Benadert men autonomie aldus, dan kan men tot de conclusie komen dat er van 
de gemeentelijke autonomie weinig overgebleven is en deze dus gemargina-
liseerd is. In de grondwettelijke terminologie: van een overlaten van regeling 
en bestuur van de huishouding van gemeenten is dan slechts in zeer beperkte 
mate sprake. Deze benadering van de gemeentelijke autonomie is echter niet 
compleet. De autonomie omvat veel méér. Het feit dat een onderwerp of 
belang door het Rijk of de provincie ter hand wordt genomen, betekent niet dat 
de materie geheel aan de gemeentelijke huishouding is onttrokken. Het grond-
wettelijke gebod regeling en bestuur van de gemeentelijke huishouding aan 
het gemeentebestuur over te laten geldt dan nog evenzeer. Indien deze norm 
goed verstaan wordt, vraagt de wetgever zich af hoe hij de gemeentebesturen 
zoveel mogelijk en met zoveel mogelijk beleidsruimte een plaats in het bestel 
kan geven en hoe hij de gemeentebesturen de benodigde bevoegdheden, 
financiële middelen en bestuurlijke ruimte kan bieden. Daar staat tegenover 

70 Oud (1959), p. 17.
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dat van gemeenten dan een actieve rol en meer ambitie mag worden gevraagd 
daadwerkelijk invulling te geven aan de eigen beleidsruimte.

Opgaven voor de wetgever
Waar het naar de mening van de Raden om zou moeten gaan is in hoeverre 
gevolg wordt gegeven aan het principe dat overheidstaken en -bevoegdheden 
zo dicht mogelijk bij burgers worden uitgeoefend waar dat kan (‘decentraal 
waar dat kan, centraal wat moet’), waarbij gemeentebesturen zo veel mogelijk 
beleidsvrijheid wordt gelaten zaken zelf op te pakken. Is gemeentelijke taakbe-
hartiging in autonomie niet mogelijk vanuit een oogpunt van doeltreffendheid 
of doelmatigheid – wat een bewijslast impliceert voor medeoverheden – dient 
vervolgens bekeken te worden of de desbetreffende taak in medebewind 
kan worden uitgeoefend. Ook dan geldt de eis dat gemeentebesturen zoveel 
mogelijk beleidsvrijheid moet worden gelaten en de benodigde bevoegd-
heden en financiële middelen worden aangereikt. Dit impliceert wederom een 
bewijslast voor medeoverheden om in concrete gevallen te kunnen afwijken 
van de eis van bevordering van decentralisatie en beleidsvrijheid van gemeen-
tebesturen, zoals meer precies is neergelegd in het Europees handvest inzake 
lokale autonomie, de Gemeentewet en de Awr. Aldus kan aan de figuur van het 
medebewind, om met de voormalige Raad voor het binnenlands bestuur (Rbb) 
te spreken, een ‘autonome waarde’71 worden toegekend. 

Het voorafgaande neemt niet weg, zoals de Rob in zijn advies Provincies 
en gemeenten in de Grondwet (december 2002) constateert, dat het huidige 
hoofdstuk 7 van de Grondwet, de Gemeentewet en het Europees handvest 
inzake lokale autonomie op deze punten niet goed op elkaar aansluiten. Nu het 
kabinet heeft aangegeven dat modernisering van hoofdstuk 7 van de Grondwet 
“thans geen prioriteit verdient”72, blijft vooralsnog de gelegenheid onbenut de 
Grondwet op voornoemde punten beter aan te laten sluiten op het Europees 
handvest inzake lokale autonomie.

Code Interbestuurlijke Verhoudingen
De constatering van de Rob dat het huidige hoofdstuk 7 van de Grondwet 
een te magere afspiegeling vormt van de ten onzent geldende - in menig 
opzicht aan gemeenten meer waarborgen verlenende - bepalingen van het 
Europees handvest inzake lokale autonomie krijgt extra accent door het 
volgende uitgangspunt waarop het kabinet, de VNG en het IPO zich hebben 
verenigd in de Code Interbestuurlijke Verhoudingen: “de (…) Gemeente- en 
Provinciewet vormen de basis voor de interbestuurlijke verhoudingen [tussen 
Rijk, provincies en gemeenten]”73. Het is in dit licht bezien een gemiste kans 
dat in dit bestuursakkoord geen gezamenlijke intentie wordt uitgesproken op 

71 Rbb (1988).
72 Kamerstukken II, 2003/04, 29 200VII, nr. 62, p. 3.
73 Code Interbestuurlijke Verhoudingen (2004), p. 17.
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termijn te komen tot een herziening van de Grondwet. Aldus zou bovendien 
van regeringszijde de belofte uit 1991 zijn ingelost de Nederlandse wetgeving 
meer in overeenstemming te brengen met de eisen van het Europees handvest 
inzake lokale autonomie. Een eis die bovenal voortvloeit uit dit verdrag zelf. 

3.3
Ontwikkelingen in de financiële verhoudingen

3.3.1
Van opwaartse naar neerwaartse financiële verhoudingen 
Tot 1865 was sprake van een opwaartse financiële verhouding tussen 
gemeenten en het Rijk, in die zin dat gemeenten een deel van hun belastingop-
brengsten – via de provincie – afdroegen aan het Rijk. Sinds 1851 bestond een 
in de Gemeentewet voorgeschreven rangorde van gemeentelijke belastingen: 
opcenten op enkele rijksbelastingen (grond- en personele belasting), voorts 
eigen directe belastingen en voorzover dan nodig, accijnzen. In de praktijk 
vormden echter de accijnzen op verbruiksgoederen en andere indirecte belas-
tingen gemiddeld 70 procent van de gemeentelijke belastinginkomsten.74 Dit 
vormde een onwenselijke belemmering van het binnenlands vrij verkeer van 
goederen. In enkele jaren werden de belangrijkste accijnzen afgeschaft en 
daarmee de gemeentelijke opcenten. 

In 1865 kwam een Financieel Statuut tot stand waarin elke gemeentelijke 
heffing op verbruiksgoederen werd verboden. De gemeenten werden hiervoor 
gecompenseerd door een rijksuitkering ter grootte van viervijfde deel van een 
door het Rijk op hun grondgebied geheven personele belasting. Met deze eerste 
algemene uitkering werd het onomkeerbare begin ingeluid van de neerwaartse 
financiële verhouding, ook wel getypeerd als de financiële koorden tussen het 
Rijk en de gemeenten.75 In deze periode ontstonden ook de eerste specifieke 
uitkeringen vanuit het Rijk.76

Een belangrijke volgende fase in de ontwikkeling naar neerwaartse financiële 
verhoudingen tussen Rijk en gemeenten werd ingeluid met de totstandkoming 
van het Gemeentefonds in 1929. Voor de voeding van dit fonds werd een 
Gemeentefondsbelasting – een rijksbelasting op inkomen – ingevoerd. Door 
de aanwezigheid van de Gemeentefondsbelasting als bestemmingsheffing 
en voedingsbron werd het gelijknamige fonds lange tijd beschouwd als 
voorziening ‘van’ de gemeenten. In 1941 werd de Gemeentefondsbelasting 
afgeschaft en werd het Gemeentefonds op den duur uiteindelijk gevoed uit de 
algemene middelen. De huidige perceptie is veeleer dat het Gemeentefonds 

74 Veldheer (1994), p. 50.
75 Vgl. Veldheer, a.w., p. 50; Havermans (1998), p. 83; Van Zaalen (2002), p. 14.
76 Onder andere voor de kosten voor verpleging van arme krankzinnigen (1842) en de 

uitgaven voor lager onderwijs (1857, gewijzigd in 1889).
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een ‘gewoon’ begrotingshoofdstuk is geworden waarbij de groei van de 
algemene uitkering (het accres) fluctueert met de toestand van de rijksuitgaven 
(het principe van ‘samen de trap op, samen de trap af’). Aan deze zogenoemde 
normeringsystematiek ligt impliciet de veronderstelling ten grondslag dat de 
uitgaven van de gemeenten (en provincies) zich in dezelfde mate ontwikkelen 
als de uitgaven van het Rijk. 

3.3.2
Gemeentelijke taakbehartiging en de bekostigingswijze
Het onderscheid tussen de behartiging van taken door gemeenten in autonomie 
en medebewind speelt een rol in de wijze van bekostiging van lokale taken. In 
algemene zin geldt dat voor gemeentelijke taken waar sprake is van autonomie 
het voor de hand ligt de uitgaven te bekostigen uit de vrij besteedbare 
inkomsten, dat wil zeggen belastingen en overige heffingen, en de algemene 
uitkering. Naarmate medebewindstaken strikter zijn omschreven en minder 
beleidsruimte en –vrijheid overlaten en gemeenten aldus meer te maken 
krijgen met onvermijdbare, niet te beïnvloeden uitgaven, ligt bekostiging via 
specifieke uitkeringen meer voor de hand. Daarbij kunnen overigens zeker ook 
andere, vooral financieel-technische overwegingen een rol spelen.77 

De geleidelijke ontwikkeling van toegenomen gemeentelijke taakbehartiging 
als gevolg van decentralisatie van taken in de afgelopen decennia wordt op 
het gebied van de financiële verhoudingen op twee manieren zichtbaar: in de 
toegenomen betekenis van 1. de algemene uitkering uit het Gemeentefonds en 
2. van specifieke uitkeringen in de bekostiging van taken van gemeenten. 

In dat verband moet worden opgemerkt dat de omvang van de algemene 
uitkering en van de specifieke uitkeringen door verschillende ontwikkelingen 
worden bepaald. Tegen de achtergrond van verschuivingen in verantwoorde-
lijkheden en taken vond soms een uitlichting plaats uit het Gemeentefonds en 
werden de middelen gebruikt als voeding van specifieke uitkeringen; soms 
werden echter algemene middelen vanuit het Rijk of zelfs middelen uit volks-
verzekeringen (bijvoorbeeld de AWBZ) gestort in een tijdelijke specifieke 
uitkering en uiteindelijk overgeheveld naar het Gemeentefonds. Dit verklaart 
waarom het relatieve aandeel van de algemene uitkering en van specifieke 
uitkeringen in de afgelopen decennia in het totaal van de gemeentelijke 
inkomsten sterke schommelingen vertonen78, zoals de onderstaande grafiek laat 
zien.

77 Vgl. Kamerstukken II, 1997/98, 24 552, nr. 3, pp. 67-68, waarin een aantal argumenten 

wordt genoemd wanneer bekostiging via een specifieke uitkering het meest is aange-

wezen. Zie ook: Rfv (2000b), p. 9 e.v.
78 Bij een vergelijking van de samenstelling van de gemeentelijke inkomsten over een lange 

reeks van jaren moet worden bedacht dat er veel mutaties in de inkomstenbronnen zijn 

opgetreden en er tevens sprake is van definitieverschillen.
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Grafiek 1. Ontwikkeling van de inkomsten van gemeenten (in %), 1932-2004.

* Exclusief de overige inkomsten of Overige Eigen Middelen (OEM). 

Bronnen: memorie van toelichting Fvw 1984, Havermans (1989), p. 96, Miljoenennota’s  

1986-2000, Begroting Gemeentefonds 2002 en 2003.

Ad 1. Algemene uitkering
Gemeenten worden geacht uitgaven (kosten) die voortvloeien uit gedecen-
traliseerde wettelijke taken mede te bekostigen uit de algemene uitkering 
van het Gemeentefonds. Daardoor ligt voor de gemeenten de besteding 
van een (belangrijk) deel van de uitgaven, dat wordt bekostigd uit de 
algemene uitkering in wezen vast. Zoals de grafiek laat zien, vertoont het 
relatieve aandeel van de algemene uitkering in het totaal van de gemeen-
telijke inkomsten sterke schommelingen na de totstandkoming van het 
Gemeentefonds in 1929. Sinds het midden van de jaren tachtig van de vorige 
eeuw is sprake van een geleidelijke toename van het relatieve aandeel van de 
algemene uitkering tot het niveau van ongeveer 38 procent in 2003, daarna 
nam het aandeel echter af tot 33 procent in 2004. 

De normering van de algemene uitkering wordt jaarlijks formeel vastge-
steld door de rijksoverheid, in de praktijk op basis van gemeenschappelijke 
afspraken. De verdeling van de algemene uitkering over de gemeenten vindt 
plaats via een verdeelstelsel dat is geënt op twee basisprincipes: kostenori-
entatie en globaliteit. Kostenoriëntatie wil hier zeggen dat bij de verdeling 
van de middelen zo goed mogelijk wordt aangesloten bij de factoren die 
kosten(verschillen) op lokaal niveau verklaren. Tegelijkertijd geldt het 
oogmerk van een zekere globale verdeling op basis van een zo beperkt 
mogelijk aantal algemene maatstaven. Het streven is er op gericht het aantal 
(en het gewicht) van bijzondere verdeelmaatstaven voor specifieke (groepen 
van) gemeenten zo beperkt mogelijk te houden, al is de leer soms weerbar-
stiger dan de praktijk (wat periodiek noopt tot sanering van verdeelmaat-
staven). Vooral als nieuwe taken worden gedecentraliseerd en sprake is van 
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(ongewenste) herverdeeleffecten is de neiging groot nieuwe maatstaven in te 
voeren.

Ten aanzien van de algemene uitkering geldt het principe dat de middelen door 
gemeenten vrij kunnen worden besteed ter bekostiging van taken. Om deze 
reden heeft bekostiging van gemeentelijke taken via de algemene uitkering 
vanuit het perspectief van lokale zelfstandigheid de voorkeur boven bekos-
tiging via specifieke uitkeringen. Daarmee is nog niet gezegd dat de gemeen-
telijke beleidsruimte feitelijk toeneemt. Zoals gezegd, ligt voor de gemeenten 
een aanzienlijk deel van de besteding van de algemene uitkering vast als het 
gaat om de bekostiging van wettelijke taken. Maar ook om een andere reden 
staat de gemeentelijke bestedingsvrijheid van de algemene uitkering onder 
toenemende druk. 
Te ver doorgevoerde kostenoriëntatie bij de verdeling van de algemene 
uitkering kan namelijk ten onrechte leiden tot de perceptie bij bestuurders 
dat er sprake zou zijn van normatieve kosten (uitgaven). Dit doet zich voor 
indien in toenemende mate wordt gesproken in termen van ‘budgetten’ voor 
gemeentelijke taken waarvan de suggestie uitgaat dat het zou gaan om norma-
tieve uitgaven (lasten) die gemeenten ook als zodanig moeten bekostigen. 
Gemeenten worden daarop in toenemende mate aangesproken, onderling met 
elkaar vergeleken (benchmarking) en beoordeeld. Dit niet alleen door belan-
genvertegenwoordigers, maar indirect ook door departementen die aangeven 
wat de omvang van de middelen is die gemeenten voor een bepaalde taak 
ontvangen. Indien een dergelijke benchmarking wordt geëntameerd door de 
rijksoverheid kan men spreken van subtiele financiële sturing van gemeenten. 
Daarbij raakt al snel de notie naar de achtergrond dat er verschillen in 
behoeften, beleidsprioriteiten, omstandigheden en in kostenfactoren (kunnen) 
zijn, die verschillen in uitgavenpatronen verklaren. 

Ad 2. Specifieke uitkeringen
De toename van het aantal taken voor gemeenten is in de afgelopen decennia 
mede gepaard gegaan met een toename van het aantal specifieke regelingen, 
vooral in het tijdvak dat samenvalt met de naoorlogse bloeiperiode van de 
verzorgingsstaat. Het toegenomen aantal specifieke uitkeringen is niet alleen 
een gevolg geweest van decentralisatie van taken naar gemeenten. Ook de 
toegenomen differentiatie van medebewindstaken tussen gemeenten die mede 
heeft geleid tot de opkomst van zogeheten getrapte en horizontale financiële 
verhoudingen, vormt een deel van de verklaring (zie verder paragraaf 3.3.3). 

Halverwege de jaren tachtig van de vorige eeuw werd het hoogtepunt bereikt 
van het relatieve aandeel van specifieke uitkeringen van ruim 70 procent (zie 
grafiek). Daarna nam het relatieve aandeel van de specifieke uitkeringen gelei-
delijk af naar het niveau van ongeveer 45 procent (2003), om daarna weer toe 
te nemen tot circa 49 procent in 2004. Het totaal aantal specifieke uitkeringen 
voor gemeenten en provincies bedraagt momenteel 155.
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Het kenmerk van specifieke uitkeringen is dat de middelen moeten worden 
besteed aan een bepaald doel, zoals omschreven in de desbetreffende regeling. 
Er is, anders geformuleerd, geen sprake van een vrije besteding van middelen 
vanuit specifieke regelingen. Over de rechtmatigheid van de besteding – zijn 
de middelen besteed aan het voorschreven doel – moeten gemeenten afzon-
derlijk verantwoording afleggen. In de praktijk worden de regeldichtheid, de 
verkokering als er meer departementen zijn betrokken, en de gedetailleerdheid 
van regels en voorschriften vaak als een probleem ervaren. De bestuurlijke en 
administratieve verantwoordingslast voor gemeenten is doorgaans hoog. Een 
specifiek knelpunt in dat verband is dat het gevraagde moment van bestuurlijke 
en financiële verantwoording aan departementen in de praktijk (nog) vaak 
slecht aansluit bij de gemeentelijke cyclus van voorbereiding en vaststelling 
van de begroting en de rekening.79 Voor de nieuwe convenantperiode van het 
grotestedenbeleid zijn bijvoorbeeld verbeteringen doorgevoerd op het gebied 
van vereenvoudiging van de verantwoordingslast, ontschotting en sanering van 
specifieke regelingen door bundeling van regelingen tot brede doeluitkeringen. 

De Stuurgroep doorlichting specifieke uitkeringen (commissie-Brinkman) 
heeft voorstellen80 gedaan om te komen tot een zeer ambitieuze sanering 
van specifieke regelingen: door specifieke uitkeringen niet te verlengen, af 
te kopen, te bundelen of de desbetreffende middelen over te hevelen naar 
het Gemeentefonds (Provinciefonds) moet het aantal van 155 worden terug-
gebracht tot 22, plus 12 brede doeluitkeringen. Verder worden door de 
commissie-Brinkman voorstellen gedaan tot deregulering van specifieke 
regelingen en harmonisatie van de bestuurlijke en financiële verantwoording 
van gemeenten (provincies) aan het Rijk. De Rfv heeft eerder aangegeven 
deze voorstellen op hoofdlijnen te ondersteunen.81 Onlangs heeft ook het 
kabinet een positief standpunt bepaald en aangegeven de voorstellen van de 
commissie-Brinkman op hoofdlijnen te zullen overnemen.82 

3.3.3
Getrapte en horizontale financiële verhoudingen
Naast de ontwikkeling van een neerwaartse financiële verhouding tussen Rijk 
en gemeenten, is het van belang te wijzen op twee ander typen van financiële 
verhoudingen tussen het Rijk en decentrale overheden, namelijk de zogeheten 
getrapte en horizontale financiële verhoudingen. De ontwikkeling van deze 
beide typen hangt enerzijds samen met de toegenomen vervlechting tussen de 
bestuurslagen en anderzijds met de vorming van bestuurlijke samenwerkings-
arrangementen op het niveau tussen gemeenten en provincies. 

79 Vgl. Willems/APE (2001). Zie ook Rob en Rfv (2001), pp. 37-39.
80 Eindrapport Stuurgroep doorlichting specifieke uitkeringen (2004). 
81 Rfv (2004b).
82 Kamerstukken II, 2004/05, 29 800B, nr. 16.
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Getrapte financiële verhouding
In een getrapte financiële verhouding draagt de overheid die middelen ter 
beschikking stelt deze niet rechtstreeks over aan de ontvangende overheid, 
maar aan een tussenliggende overheidslaag. Een belangrijk element is dat de 
intermediaire overheid de mogelijkheid heeft eigen beleid te voeren, bijvoor-
beeld ten aanzien van de voorwaarden, te leveren prestaties en de verdeling van 
de middelen.83 

In ons land komt deze figuur in verschillende gedaanten voor. Bepaalde speci-
fieke uitkeringen die bestemd zijn voor gemeenten worden uitgekeerd aan 
de provincies die vervolgens de opdracht krijgen de middelen door te geven 
aan de gemeenten. De verdeling van de budgetten van het Investeringsfonds 
Stedelijke Vernieuwing (ISV) is hiervan een voorbeeld, met dien verstande 
dat de 30 steden die vallen onder het grotestedenbeleid wel rechtstreekse 
ontvangers zijn van ISV-middelen. Een ander voorbeeld is de gebundelde 
doeluitkering verkeer en vervoer. Het komt ook voor dat middelen die bestemd 
zijn voor gemeenten worden uitgekeerd aan gemeenten met een centrumfunctie 
op een bepaald beleidsterrein (bijvoorbeeld op het gebied van verslavingszorg, 
maatschappelijke opvang, vrouwenopvang, bestrijding van vroegtijdig school-
verlaten) of aan intergemeentelijke samenwerkings-verbanden (bijvoorbeeld 
sociale werkvoorziening en regionale brandweer). 

Vanuit het perspectief van gemeentelijke autonomie heeft de getrapte finan-
ciële verhouding als bezwaar dat deze veel macht en invloed legt bij de 
intermediaire overheid en bovendien voor wat betreft intergemeentelijke 
samenwerkingsverbanden sprake is van een gebrekkige democratische legiti-
matie en controle op de besteding van de middelen. Verder bestaat in een 
getrapte financiële verhouding de mogelijkheid dat gemeenten die in een 
vergelijkbare situatie verkeren niet dezelfde inkomsten krijgen. Dit als gevolg 
van verschillen in beleid van tussenliggende overheidslagen bij de verdeling 
van middelen, het toepassen van criteria, enzovoort. Als laatste bezwaar kan 
worden genoemd dat de financiële verhouding tussen Rijk en gemeenten met 
de aanwezigheid van tussenschakels en meerdere verdeelstelsels ingewik-
kelder wordt. Daar staat tegenover dat getrapte financiële verhoudingen vanuit 
een oogpunt van decentralisatie en autonomie ook positief kunnen worden 
gewaardeerd, in die zin dat de tussenliggende overheid beter zicht heeft op de 
regionale problemen en omstandigheden en de beslissingen hoe dan ook op 
een decentraal niveau worden genomen.

Horizontale financiële verhouding
Binnen een horizontale financiële verhouding lopen er geldstromen tussen 
verschillende overheden binnen dezelfde overheidslaag. In ons land komt dit 
type financiële verhouding in die zin voor dat er financiële relaties bestaan 

83 Vgl. Wassenaar en Verhagen, a.w., p. 14.
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tussen bijvoorbeeld gemeenten en een intergemeentelijk samenwerkings-
verband of tussen randgemeenten en een centrumgemeente die bepaalde taken 
uitvoert voor randgemeenten (bijvoorbeeld op het gebied van de schoolbege-
leiding en de sociale dienst). De totale omvang van de horizontale financiële 
relaties tussen gemeenten en intergemeentelijke samenwerkingsverbanden 
bedraagt ruim € 5 mld.84

Bij de beoordeling van horizontale financiële verhoudingen vanuit het 
perspectief van gemeentelijke autonomie is het karakter van de financiële 
relaties bepalend. Indien gemeenten vrijwillig deelnemen aan een gemeen-
schappelijke regeling of bepaalde taken laten uitvoeren door een centrumge-
meente en daarvoor een vergoeding betalen, ligt hier een eigen keuze aan ten 
grondslag. Dit ligt anders indien de deelname van gemeenten aan een inter-
gemeentelijk samenwerkingsverband bij wet wordt voorgeschreven (bijvoor-
beeld voor gemeenten die behoren tot een van de zeven Kaderwetgebieden) of 
wanneer de financiële relatie met andere overheden anderszins gestuurd wordt 
door financiële prikkels of opgeworpen drempels (bijvoorbeeld ten aanzien 
van de GGD en de regionale brandweer). Gemeenten hebben in dat geval 
geen andere keuze. In veel gevallen worden gemeenten namelijk op indirecte 
wijze gestimuleerd tot samenwerking, omdat een regeling voordelen biedt 
aan samenwerkende gemeenten of alleen open staat voor samenwerkende 
gemeenten.

3.3.4
Specifieke regelingen als bijzonder financieel sturingsinstrument
In paragraaf 3.3.2 is stil gestaan bij de toegenomen betekenis van specifieke 
uitkeringen in de financiële verhouding tussen Rijk en gemeenten zonder 
dat daarbij onderscheid is gemaakt naar de aard en werking van specifieke 
regelingen. Een dergelijk onderscheid is van belang voor een beter begrip van 
de ontwikkelingen die spelen. Grofweg kunnen specifieke regelingen worden 
onderscheiden in twee typen. Er zijn specifieke regelingen die:
1. gericht zijn op uitvoering van een wettelijke taak; 
2. als oogmerk hebben bepaald gedrag van gemeenten te beïnvloeden.

Gemeenschappelijk hebben beide typen specifieke regelingen dat de omvang, 
de bestedingrichting (het doel) en de mate van beleidsvrijheid worden bepaald 
door de verstrekkende overheid. Dit onder het adagium: ‘wie betaalt, bepaalt’. 
Ook hebben zij gemeenschappelijk dat gemeenten over de rechtmatigheid 
van de besteding verantwoording moeten afleggen. Beide typen specifieke 
regelingen kunnen ook nog met elkaar gemeen hebben dat sprake kan zijn
van gedetailleerde regels en voorschriften betreffende de uitvoering, de 
tijdsduur en de te behalen beleidsprestaties (output) door gemeenten. 
Voorzover dit voortvloeit uit de vormgeving en nadere uitwerking van een 
wettelijke taak hebben gemeenten daarop geen invloed. 

84 Bron: CBS.
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Het tweede type specifieke regelingen, gericht op beïnvloeding van gedrag 
van gemeentebesturen heeft een veel meer verborgen, subtiele invloed op 
de bestuurlijke en financiële positie van gemeenten. Dit type specifieke 
regelingen komt in meerdere gedaanten en onder verschillende benamingen 
voor: co-financieringsregelingen of koppelsubsidies, projectsubsidies, experi-
mentenregelingen, outputfinancieringsregelingen en dergelijke. Kenmerkend 
voor deze regelingen zijn de stringentere voorwaarden die voortvloeien uit 
hun subsidiekarakter zodat de eigen beleidsruimte voor gemeenten gering 
en de administratieve en financiële verantwoordingslast doorgaans hoog is. 
Om in aanmerking te komen voor middelen moeten gemeenten een aanvraag 
indienen bij de verstrekkende overheid. Vervolgens moet worden voldaan aan 
de gestelde voorwaarden en criteria. Op het eerste gezicht is dat de eigen keuze 
van gemeentebesturen, maar in veel gevallen is het bij nader inzien niet altijd 
gemakkelijk dergelijke subsidieregelingen onbenut te laten. Elk type regeling 
heeft zo haar aantrekkelijke kanten. 

Bij Europese en nationale co-financieringsregelingen worden decentrale 
overheden tot deelname aan een regeling verlokt, omdat een deel van de kosten 
wordt gefinancierd door de verstrekkende overheid en de idee van partnership 
tussen medeoverheden wordt benadrukt. Het aantrekkelijke van projectsub-
sidies is dat de relatie tussen het doel van de regeling en de bekostiging direct 
zichtbaar is; zij hebben echter als bezwaar dat de bestuurlijke vrijheid van 
gemeenten wordt aangetast. Het is om deze reden dat artikel 9, zevende lid, 
Handvest bepaalt dat “voorzover mogelijk subsidies aan lokale overheden niet 
dienen te worden bestemd ter financiering van specifieke projecten”. 

Deelname aan experimentenregelingen kan voor gemeenten, bijvoorbeeld 
om redenen van een zekere status, aantrekkelijk zijn om zo als proeftuin voor 
toekomstig nationaal beleid te fungeren, ondanks het feit dat dit in sterke 
mate plaatsvindt op basis van de voorwaarden en criteria van de overheid die 
de middelen verstrekt. Bij outputfinancieringsregelingen kunnen gemeenten 
bijvoorbeeld door de doelstelling, het programmatische karakter van de 
regeling of de omvang van de middelen over de streep worden getrokken. De 
verstrekkende overheid heeft echter wel een stevige vinger in de pap bij het 
formuleren van de doelstellingen, de te leveren prestaties (output), de tijdsduur 
en de wijze van uitvoering door gemeenten. 

Standpunt 
Specifieke regelingen die zijn gericht op gedragsbeïnvloeding van gemeente-
besturen vragen om terughoudende, in ieder geval selectieve toepassing van dit 
financiële sturingsinstrument. Naar hun aard en werking tasten deze regelingen 
de beleidsruimte van gemeenten aan, omdat zaken als de omvang van de 
middelen, de bestedingsrichting, de doelstellingen en de subsidievoorwaarden 
door de verstrekkende overheid worden bepaald. Vooral projectsubsidies 
verdragen zich slecht met de gemeentelijke bestuursvrijheid (vgl. artikel 9, 
zevende lid, Handvest).
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Strikt genomen gaat het initiatief tot het aangaan van een subsidierelatie uit 
van de gemeente, maar in de praktijk is het niet altijd even gemakkelijk de 
verleiding van positieve financiële incentives te weerstaan. Sterker nog, het is 
natuurlijk de bedoeling van de rijksoverheid om gedrag van gemeentebesturen 
te beïnvloeden en niet om de beleidsvrijheid te vergroten. Dat leidt vanuit een 
oogpunt van allocatie tot suboptimale afwegingen. Vanuit de gedachte dat 
elk aanbod een bepaalde vraag genereert, zouden dergelijke bijzondere finan-
ciële sturingsinstrumenten kritisch onder de loep moeten worden genomen. 
Vergroting van de gemeentelijke beleidsruimte door deregulering van doelstel-
lingen (prestaties), voorwaarden en voorschriften, en vermindering van de 
verantwoordingslast staan als doelstellingen voorop. In dat verband zouden 
ook alternatieven als brede doeluitkeringen en lump sum-financiering moeten 
worden betrokken. 

3.3.5
Verkleining van het gemeentelijke belastinggebied
De toegenomen relatieve omvang van de algemene uitkering en van specifieke 
uitkeringen is geleidelijk ten koste gegaan van het relatieve aandeel van de 
eigen belastingen van gemeenten. In weerwil van de financiële voorkeurs-
volgorde is de taakuitbreiding van gemeenten in de afgelopen decennia ten 
koste gegaan van de financiële betekenis van het gemeentelijke belastinggebied 
binnen de inkomsten van gemeenten. 

De gemeenten in Nederland bekostigen thans slechts ruim 9 procent (2005) 
van hun uitgaven (lasten) uit inkomsten uit eigen belastingen. Om de gemeen-
telijke uitgaven met één procent te kunnen verhogen moet het belastingpeil dus 
met meer dan 10 procent omhoog. In andere Europese landen is de financiële 
betekenis van lokale belastingen doorgaans (aanzienlijk) groter (zie verder 
paragraaf 4.3.2). Daar komt bij dat met de voorgenomen afschaffing van het 
gebruikersdeel van de OZB op woningen het lokale belastinggebied substan-
tieel wordt verkleind en zeer recent ook andere lokale belastingen ter discussie 
worden gesteld (zie paragraaf 4.3.3). Bovendien kan worden gesteld dat de 
voorgenomen maximering van de resterende OZB-tarieven op den duur grote 
invloed heeft op de beleidsmatige en financiële zelfstandigheid van gemeenten. 

3.3.6
EMU-saldo
Voor de financiële positie van de decentrale overheden zijn de afspraken tussen 
de EU-lidstaten in het kader van de Europese Monetaire Unie (EMU) ook 
van betekenis. Het uitgangspunt is dat het financiële beleid van decentrale 
overheden dient te passen binnen de doelstelling van macro-economische 
stabilisatie. Om deze reden telt het tekort van de gemeenten en provincies mee 
voor het nationale EMU-saldo. Hierin komt de toegenomen verwevenheid van 
de nationale en decentrale financiële huishoudingen mede tot uitdrukking. 
Dit mechanisme wordt algemeen gedragen en staat hier niet ter discussie. 
Belangrijker naar de mening van de Raden is de notie dat van decentrale 
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overheden een reëel en geen disproportioneel aandeel wordt gevraagd in het 
gezond maken van de overheidsfinanciën binnen het kader van de EMU-
afspraken. 
De discussie over de gevolgen van het EMU-regime voor decentrale overheden 
heeft veeleer het karakter van een financieel-technische discussie gekregen, te 
weten de wijze waarop investeringen door decentrale overheden meetellen voor 
het EMU-saldo.85 Het gevolg is niettemin dat decentrale overheden als gevolg 
van deze regelgeving beperkt dreigen te worden in hun investeringsmogelijk-
heden, terwijl deze vanuit de optiek van de zelfstandige positie van decentrale 
overheden volstrekt financieel verantwoord zijn. Het baten- en lastenstelsel als 
model voor de decentrale overheidsfinanciën is er juist mede voor bedoeld de 
lasten van gedane investeringen ook door toekomstige generaties voorzienin-
gengebruikers te laten dragen.

3.3.7
Europese invloed 
Op het gebied van de financiële verhoudingen is de invloed van de Europese 
Unie voor decentrale overheden veel minder groot, althans minder duidelijk 
aanwijsbaar dan vaak wordt gedacht.86 Wel kan de tendens worden waarge-
nomen dat ‘Europa’ steeds vaker wordt gebruikt als argument voor verder-
gaande harmonisatie van de financieel-fiscale regimes tussen lidstaten.
De directe betekenis van Brussel voor gemeenten strekt zich vooral uit tot 
Europese aanbestedingsregelingen, co-financieringsregelingen, subsidies, 
staatssteunregels en mededingingsregelgeving. 

3.3.8
Conclusies 
Op grond van het voorafgaande kunnen de volgende conclusies worden 
getrokken. 

De gemeenten in ons land zijn voor het overgrote deel van hun inkomsten 
afhankelijk van overdrachtsuitgaven van het Rijk – de algemene uitkering uit 
het Gemeentefonds en specifieke uitkeringen – waarvan het Rijk de omvang 
(hoogte) vaststelt en deels ook de bestedingsrichting (bij specifieke uitke-
ringen). Uitgedrukt als percentage van de totale gemeentelijke inkomsten 

85 De gemeenten (en provincies) begroten hun investeringen op basis van het baten- en 

lastenstelsel, zoals wettelijk is voorgeschreven. Voor de berekening van het nationale 

EMU-saldo wordt echter uitgegaan van de nominale jaarlijkse investeringen door decen-

trale overheden. Het punt is dat gemeenten en provincies zich bij het aangaan van nieuwe 

investeringen in de regel zullen laten leiden door de hoogte van de jaarlijkse baten en 

lasten. Dit terwijl dat niet relevant is voor de berekening van het EMU-saldo. Aldus 

kunnen decentrale overheden – naar mag worden aangenomen onbedoeld – een negatieve 

bijdrage leveren aan het nationale EMU-saldo. 
86 Rfv (2004b).
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(exclusief de zogeheten Overige Eigen Middelen, OEM) bedragen de 
overdrachtsuitgaven van het Rijk thans ongeveer 82 procent (2005). Daarbij 
moet overigens worden gezegd dat de betekenis niet mag worden onderschat 
van getrapte en horizontale financiële relaties, waar gemeenten bij betrokken 
zijn. Vanuit het perspectief van gemeentelijke autonomie wordt de waardering 
van getrapte en horizontale financiële relaties van gemeenten met andere 
overheden in sterke mate bepaald door het antwoord op de vraag of sprake 
is van vrijwilligheid en eigen initiatief. Het gekozen pad van sanering van 
specifieke uitkeringen en maatregelen gericht op ontschotting, deregulering en 
vermindering van de verantwoordingslast moet met kracht worden voortgezet. 
Dat geldt in het bijzonder voor specifieke regelingen met het karakter van een 
subsidie of waarvan anderszins een sterke bestuurlijke en financiële sturing 
uitgaat.

Gemeentelijke (financiële) autonomie wordt niet uitsluitend bepaald door de 
omvang van de eigen inkomsten, maar veeleer door de mate van vrijheid van 
gemeenten om te bepalen waaraan de inkomsten kunnen worden besteed. Zo 
beschouwd, is de relatieve toename van de algemene uitkering en de relatieve 
afname van specifieke uitkeringen in de afgelopen jaren op het eerste gezicht 
een gunstige ontwikkeling te noemen. In de praktijk ligt de bestedingsrichting 
van de algemene uitkering echter in belangrijke mate vast voor de bekostiging 
van wettelijke taken. Bovendien wordt door departementen aangegeven wat de 
omvang van de middelen is die gemeenten voor een bepaalde taak ontvangen 
en ontstaat aldus de – onterechte – suggestie dat het handelt om normatieve 
kosten of uitgavenkaders voor de gemeenten.

De allengs gegroeide neerwaartse financiële verhouding tussen Rijk en 
gemeenten, die samenhangt met de toegenomen beleidsvervlechting tussen de 
bestuurslagen en taakuitbreiding van gemeenten als gevolg van decentralisatie, 
is naar haar aard en omvang in feite onomkeerbaar geworden. De vervlechting 
van de nationale en decentrale financiële huishoudingen wordt mede zichtbaar 
in het uitgangspunt dat het financiële beleid van decentrale overheden dient 
te passen binnen de doelstelling van macro-economische stabilisatie binnen 
het kader van de EMU-afspraken. In dit licht bezien zijn maatregelen ter 
versterking van de financiële autonomie van gemeenten niet meer, maar zeker 
ook niet minder dan een gewenste correctie op deze ontwikkelingen. Hoe 
belangrijk een dergelijke correctie is voor het functioneren van de gemeenten 
als volwaardige democratische bestuurslaag, blijkt uit de bestaande noodzaak 
van een substantieel lokaal belastinggebied binnen de eigen inkomsten. Over 
dit thema gaat het volgende hoofdstuk.
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4.
Eigen inkomsten van gemeenten

4.1 
Eigen inkomsten
In paragraaf 2.5 is beschreven dat gemeenten hun inkomsten krijgen vanuit 
drie hoofdbronnen: eigen inkomsten, algemene uitkering en specifieke uitke-
ringen. De eigen inkomsten van gemeenten kunnen nader worden onder-
scheiden in drie categorieën: belastingen, retributies (ook wel inkomsten uit 
heffingen en rechten genoemd) en de Overige Eigen Middelen (OEM), in het 
verleden aangeduid als overige inkomsten. De onderstaande grafiek laat de 
ontwikkeling van de totale begrote inkomsten van de gemeenten in de periode 
1990-2004 zien.

Grafiek 2. Begrote inkomsten van gemeenten naar categorie, 1990-2004  
(in mld. euro’s)

Bron: Miljoenennota’s 1991-2001, Begroting Gemeentefonds 2003, CBS (2004).

Het relatieve aandeel van de eigen inkomsten uit belastingen en retributies 
in het totaal van de inkomsten van gemeenten (exclusief de OEM) – eigen 
inkomsten, algemene uitkering en specifieke uitkeringen – bedraagt ongeveer 
18 procent (2005), voor iets meer dan de helft (57 procent) bestaande uit belas-
tingen en voor het overige uit retributies, zoals blijkt uit de hieronder volgende 
tabel.
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Tabel 2. Samenstelling en omvang eigen inkomsten van gemeenten  
(2004-2005)

Opbrengsten in 

€ mld.

Relatieve 

aandeel  

(in % van C)

Relatieve 

aandeel  

(in % van C)

Inkomstenbron 2004 2005 2004 2005

A. Belastingen

•  OZB zakelijk gerechtigden woningen 

en niet-woningen

•  OZB-gebruikers woningen en niet-

woningen

• Overige belastingen*

Subtotaal

1,871

1,485

0,622

3,978

1,948

1,537

0,673

4,158

26,9

21,4

 8,9

57,2

26,7

21,0

 9,2

56,9

B. Retributies

• Rioolheffing

• Reinigingsheffing

• Overige**

Subtotaal

0,854

1,592

0,527

2,973

0,923

1,634

0,577

3,134

12,2

22,9

 7,6

42,9

12,7

22,4

 7,9

43,0

C. Totaal eigen inkomsten A + B 6,951 7,292 99,9 99,9

Overige Eigen Middelen (OEM)*** 6,857 7,322 n.v.t n.v.t.

Bron: CBS.

* Parkeer-, toeristen-, precario-, honden-, forensen-, reclame- en baatbelastingen, en roerende 

woon- en bedrijfsruimtebelastingen.

** Onder meer marktgelden, bouwleges, overige leges.

*** Onder meer inkomsten uit bouwgrondexploitatie, havens, dividend, verkoop gemeentelijk 

bezit, inkomsten uit bezit en vermogen.

Belastingen
Binnen de categorie van belastingen kan onderscheid gemaakt worden tussen 
de OZB als gemeentelijke belasting met een algemene of brede grondslag op 
basis van de waarde van onroerende zaken, en de overige belastingen die een 
specifieke heffingsgrondslag hebben. Dit omdat deze laatste categorie van 
zogeheten baatbelastingen of reguleringsheffingen worden geheven met het 
oog op een bepaald profijt c.q. regulering van bepaald gedrag van ingezetenen, 
niet-ingezetenen en bedrijven. Niet zelden worden de opbrengsten van baatbe-
lastingen of bestemmingsheffingen door gemeenten weer ingezet voor initia-
tieven, investeringen en voorzieningen op hetzelfde terrein waarmee er aan dit 
type belastingen toch weer een profijtbeginsel ten grondslag ligt. 

Strikt genomen staat op dit moment noch de Gemeentewet, noch de Fvw een 
vergroting van de opbrengsten uit belastingen door gemeenten in de weg; de 
wet kent (nog) geen maximumtarieven. Waar de grenzen van de eigen tarieven 
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liggen wordt thans bepaald door de gemeenten zelf.87 Met het principe van 
volledige tariefvrijheid wordt gebroken indien het voorliggende wetsvoorstel 
tot gedeeltelijke afschaffing van de OZB en maximering van de resterende 
OZB-tarieven (Kamerstukken 30 096) in werking treedt. Voor invoering 
van nieuwe typen lokale belastingen is wel steeds een wijziging van de 
Gemeentewet noodzakelijk, omdat de gemeentelijke belastingen uitputtend in 
deze wet zijn geregeld (artikelen 216-257). In dat geval ligt het bij de verdeling 
van de algemene uitkering voor de hand rekening te houden met de vergroting 
van de gemeentelijke belastingcapaciteit. Dit op grond van het breed gedragen 
uitgangspunt dat gemeenten bij een gelijke belastingcapaciteit in staat moeten 
zijn een gelijkwaardig voorzieningenniveau aan te bieden.

Retributies
Tot de categorie retributies behoren onder meer de riool- en reinigings-
heffing, marktgelden en een aantal leges. Het kenmerk van een retributie is 
dat de gemeenten als dienstverlenende instantie aan derden een vergoeding 
in rekening brengt voor gemaakte kosten. De in rekening gebrachte tarieven, 
leges en rechten mogen maximaal kostendekkend zijn en niet worden gebruikt 
als extra inkomstenbron. Dit sluit overigens niet uit dat gemeenten de kosten-
dekkendheid van retributies zullen proberen te optimaliseren als gevolg van 
steeds krapper wordende andere inkomsten. 

Overige Eigen Middelen (OEM)
De categorie Overige Eigen Middelen (OEM) is een bonte verzameling van 
inkomsten die voortvloeien uit activiteiten van gemeenten als rechtspersoon 
of marktpartij, zoals inkomsten uit bouwgrondexploitatie, havens, dividend, 
verkoop gemeentelijk bezit, inkomsten uit bezit en vermogen. De huidige 
omvang van de OEM is substantieel te noemen, zoals blijkt uit tabel 2. Dit 
terwijl sprake is van een ontwikkeling waarbij bedrijfsmatige activiteiten van 
gemeenten worden ingeperkt in het kader van Markt en Overheid. 
Deze categorie vormt echter wel beschouwd geen reguliere algemene inkom-
stenbron voor gemeenten, omdat deze inkomsten zeer specifiek samenhangen 
met bedrijfseconomische activiteiten en specifieke omstandigheden; niet 
elke gemeente kan inkomsten genereren uit een havenbedrijf, om slechts een 
voorbeeld te noemen. Dit neemt niet weg dat het reëel is te veronderstellen 
dat verhoging van deze additionele opbrengsten interessanter wordt voor 
gemeenten naarmate hun financiële ruimte anderszins kleiner wordt. Een 
van de mogelijkheden die gemeenten kunnen benutten is een verdergaande 
afroming van de inkomsten uit het grondbedrijf ten bate van de reguliere 
gemeentelijke inkomsten.

87 De Fvw kent hierop één uitzondering: voor gemeenten die in aanmerking willen komen 

voor een aanvullende uitkering uit het Gemeentefonds op grond van artikel 12 Fvw 

gelden wettelijke minimumnormen voor het OZB-tarief en voor de kostendekkendheid 

van de riool- en reinigingsheffing.
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4.2
Het gemeentelijke belastinggebied

4.2.1
Functies van eigen belastingen
Lokale belastingen zijn er niet zonder reden. Ze vervullen een aantal functies 
waarvan er hier zes worden besproken:
1. democratische functie;
2. allocatiefunctie;
3. regulerende functie;
4. compensatiefunctie;
5. doelmatige besteding van eigen belastingen;
6. bufferfunctie.

Ad 1. Democratische functie
Dankzij decentralisatie van taken en bevoegdheden raken burgers sterker 
betrokken bij de gemeente, waarbij het functioneren van de lokale democratie 
is gebaat bij de bevoegdheid van gemeentebesturen om, binnen bepaalde 
grenzen, het eigen voorzieningenniveau en belastingpeil vast te stellen. Dit 
veronderstelt de aanwezigheid van een eigen belastinggebied, zoals meer 
precies is neergelegd in het Europees handvest inzake lokale autonomie (artikel 
9, derde lid). Bij grotere autonomie op financieel gebied krijgen gemeenten 
betere mogelijkheden om het lokale voorzieningenpeil af te wegen tegen de 
hoogte van lokale belastingen wat leidt tot een efficiënte allocatie. Door middel 
van inspraak, beroep en bezwaar of hun stemgedrag bij de raadsverkiezingen 
kunnen burgers aangeven in hoeverre zij (on)tevreden zijn met de gemaakte 
afwegingen tussen het nut van bepaalde voorzieningen en de opgebrachte 
financiële offers.

Ad 2. Allocatiefunctie 
Gemeentebesturen zijn vanwege hun grotere kennis van specifieke lokale 
omstandigheden het beste in staat een afweging te maken tussen het nut van 
collectieve gemeentelijke voorzieningen en het financiële offer dat zij van 
burgers en bedrijven kunnen vragen. Zodoende vindt een zo efficiënt mogelijke 
afweging plaats tussen kosten en baten (allocatie). Dit veronderstelt de aanwe-
zigheid van financiële middelen waarvan de hoogte en besteding zelfstandig 
door het lokaal bestuur worden vastgesteld. 

Ad 3. Regulerende functie
Gemeentebesturen kunnen bepaalde belastingen gebruiken om het gedrag van 
burgers en bedrijven te reguleren. De parkeer-, honden- en toeristenbelasting 
zijn daarvan voorbeelden. 

Ad 4. Compensatiefunctie
Om tekortkomingen in de verdeling van de algemene uitkering en van 
middelen vanuit specifieke regelingen te kunnen compenseren, hebben 



/59/

gemeenten de opbrengst van eigen belastingen nodig teneinde hun taken 
adequaat te kunnen blijven uitoefenen. 

Ad 5. Doelmatige besteding van eigen middelen
Volgens de zogeheten mental accountingtheorie laten lokale bestuurders 
de beslissing over de besteding van middelen mede afhangen van de bron 
waaruit deze inkomsten vloeien en vooral de mate waarin de hoogte van deze 
inkomsten kan worden beïnvloed. Middelen uit de ene bron wordt gemak-
kelijker uitgegeven dan middelen uit een andere inkomstenbron. De gegronde 
veronderstelling is hier dat niet-beïnvloedbare middelen uit de algemene 
uitkering gemakkelijker worden bestemd voor verhoging van uitgaven en 
niet voor belastingverlaging, terwijl een eventuele verhoging van gemeen-
telijke belastingen veel scherper wordt afgewogen tegen het nut van extra 
voorzieningen. Hieruit volgt dat hoe groter de rol van de eigen belastingen is, 
hoe kritischer gemeentebestuurders kijken naar nut en noodzaak van hogere 
uitgaven voor allerhande lokale voorzieningen. Een bijkomend voordeel van 
het gemeentelijke belastinggebied is zodoende dat dit leidt tot een zorgvuldige 
afweging tussen kosten en baten (allocatie).88 

Ad 6. Bufferfunctie
Om financiële risico’s of tegenvallers te kunnen opvangen, zonder daarbij 
meteen een beroep te moeten doen op het Rijk, is het wenselijk dat gemeenten 
over een eigen weerstandscapaciteit, een financiële buffer beschikken die wordt 
gevoed vanuit de algemene reserve en de ongebruikte belastingcapaciteit. Gelet 
op de voortgaande decentralisatie van taken naar gemeenten nemen de kans op 
financiële risico’s en het belang van voldoende budgettaire buffers navenant 
toe. De mogelijkheid zo nodig eigen belastingen te kunnen verhogen is hierbij 
onmisbaar.

4.2.2
Internationaal perspectief
Met in achtneming van zaken als verschillen in stelsels, in het lokale taken-
pakket, het relatieve aandeel van de lokale uitgaven in de totale overheids-
uitgaven en definities van belastingen enzovoort, is niettemin de conclusie 
gerechtvaardigd dat de betekenis van het lokale belastinggebied in Nederland 
in vergelijking met andere vergelijkbare landen relatief (zeer) beperkt is. 
De betekenis van het Nederlandse gemeentelijke belastinggebied is relatief 
zeer gering, zowel in termen van belastingopbrengsten (als percentage van 
het BBP) als qua zogeheten belastingmacht (tax power89). Ons land heeft in 

88 Boorsma, De Kam en Van Leeuwen, a.w., p. 14.
89 De belastingmacht (tax power) wordt berekend door de belastingopbrengsten (als 

percentage van het BBP) te vermenigvuldigen met de mate van vrijheid voor lokale c.q. 

decentrale overheden om grondslag en/of tarieven te bepalen (in Nederland: honderd 

procent). 
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vergelijking met andere landen een relatief geringe lokale belastingmacht, 
omdat de gemeentelijke belastingopbrengsten zeer gering zijn.90 

Enige ervaringen in het buitenland
In het licht van de discussie in ons land over lokale autonomie in relatie tot 
het eigen belastinggebied van gemeenten is het interessant over de nationale 
grenzen heen te kijken. Ervaringen in enige andere Europese landen – het 
Verenigd Koninkrijk, Noorwegen en Italië - tonen overtuigend aan dat een 
beperking van het lokale belastinggebied leidt tot een geringere betrokkenheid 
van burgers bij lokale verkiezingen (Verenigd Koninkrijk en Noorwegen), een 
geringere financiële discipline bij lokale overheden (Italië), en tot een neiging 
tot het vergroten van financiële claims op de centrale overheid (Noorwegen 
en Italië). Deze ontwikkelingen blijken te meer op te gaan wanneer sprake 
is van rigide maximering van lokale belastingtarieven (Noorwegen) of de 
afwezigheid van een lokaal belastinggebied (in Italië tussen 1972 en 1993).91

4.2.3
De OZB
Binnen de inkomstencategorie van gemeentelijke belastingen neemt de 
OZB verreweg de belangrijkste plaats in. In het voorliggende wetsvoorstel 
wordt afschaffing van het gebruikersdeel van de OZB op woningen onder 
meer gerechtvaardigd op grond van het standpunt dat er geen sprake is van 
een substantiële aantasting van de lokale autonomie.92 Er blijft, zo luidt de 
motivering in de memorie van toelichting, na gedeeltelijke afschaffing van de 
OZB nog voldoende omvang van het belastinggebied over. Bovendien wordt 
“gemeentelijke autonomie niet uitsluitend bepaald door de omvang van het 
gemeentelijke belastinggebied, maar veeleer door de totale omvang van 
het lokale budget en de vrijheid om te bepalen waaraan dit budget kan 
worden uitgegeven”. Om deze reden dient ook de “grote omvang”93 van de 
vrij besteedbare algemene uitkering uit het Gemeentefonds in aanmerking te 
worden genomen. Het gevolg van onverkorte invoering van het wetsvoorstel 
zou zijn dat het aandeel van de “eigen inkomsten”94 in het totaal van de 
gemeentelijke inkomsten (exclusief de OEM) afneemt van 18 naar ongeveer  
15 procent. 

De omvang van de totale eigen inkomsten is echter niet in de eerste plaats 
relevant. Vanuit het perspectief van autonomie zijn strikt genomen alleen de 
belastingen als eigen inkomstenbron van belang. Dit omdat belastingen vrij 

90 Zie tabel 3 ‘Belastingmacht van decentrale overheden’, in: Boorsma, De Kam en Van 

Leeuwen, a.w., p. 16.
91 Zie uitgebreider: Allers, Gerritsen en Hoeben, a.w.
92 Voor de reactie van de Rfv op het wetsvoorstel, zie: Rfv (2005).
93 Kamerstukken II, 2004/05, 30 096, nr. 3, p. 5.
94 Ibidem.
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kunnen worden ingezet voor de bekostiging van lokale voorzieningen en 
maatregelen, terwijl de doelstelling van retributies veeleer betrekking heeft 
op de kostendekkendheid van tarieven, leges, rechten en prijzen die door de 
gemeenten in rekening worden gebracht aan derden. 
Waar het hier om gaat is dat een onderscheid moet worden gemaakt tussen 
belastingen en retributies als eigen inkomstenbronnen. In de memorie van 
toelichting worden de lokale belastingen “en heffingen”95 (bedoeld zal zijn 
retributies) bij elkaar opgeteld. Dit terwijl voor de betekenis van gemeentelijke 
autonomie alleen relevant is welke categorie eigen inkomsten vrij kan worden 
ingezet voor lokale beleidsafwegingen. De retributies dienen hierbij niet te 
worden betrokken, omdat kostendekkendheid van tarieven, leges, prijzen en 
rechten is gebaseerd op financieel-economische principes. Dat heeft niets 
uitstaande met autonome afwegingen van gemeenten.
 
De opbrengsten uit de OZB voor zakelijke gerechtigden en gebruikers van 
woningen en niet-woningen zijn, zoals valt af te leiden uit tabel 2, samen goed 
voor bijna 84 procent van de totale begrote opbrengsten van de gemeentelijke 
belastingen van € 4,158 mld. in 2005. Uitgesplitst naar het zakelijk deel en 
gebruikersdeel van de OZB op woningen en niet-woningen gaat het achtereen-
volgens om (afgerond) 47 en 37 procent. 

Met inwerkingtreding van het wetsvoorstel tot afschaffing van het gebrui-
kersdeel van de OZB op woningen, waarvoor ter compensatie van de 
gemeenten door een verhoging van de algemene uitkering in 2006 een bedrag 
van € 977 mln. beschikbaar wordt gesteld96, zouden de totale gemeente-
lijke belastingopbrengsten met ongeveer 23,5 procent afnemen.97 Of anders 
geformuleerd: de huidige omvang van het gemeentelijke belastinggebied 
wordt als de plannen doorgaan met bijna een kwart verminderd. Gegeven de 
toch al geringe eigen belastinginkomsten van gemeenten (vergeleken met de 
situatie in andere vergelijkbare landen), wordt hierdoor volgens de Raden een 
kritische ondergrens overschreden waardoor de positie van de gemeenten als 
volwaardige bestuurslaag in het gedrang komt. 

Daar komt bij dat voor gemeenten met resterende OZB-tarieven die boven 
het rekentarief liggen de jaarlijkse tariefstijging aan een maximum wordt 
gebonden, te weten 1,5 procent tot en met 2007.98 Dit heeft op termijn ingrij-
pende gevolgen voor de bestuurlijke en financiële autonomie van gemeenten. 
Als gevolg van dit wetsvoorstel wordt de gemeentelijke tariefvrijheid aan 
banden gelegd. Gemeenten waarvan de OZB-tarieven op den duur gelijk zijn 
aan de wettelijke maximumtarieven zien zich zelfs gesteld voor een inkomsten-

95 Kamerstukken II, 2004/05, 30 096, nr. 3, p. 5.
96 Idem, p. 9. 
97 Te weten: € 977 mln./€ 4,158 mld. x 100.
98 Kamerstukken II, 2004/05, 30 096, nr. 2, p. 14.
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plafond en daarmee tevens voor een uitgavenplafond. Dit omdat de gemeen-
telijke inkomsten en uitgaven in evenwicht dienen te zijn. Zodoende heeft 
de voorgenomen maximering van de resterende OZB-tarieven (op den duur) 
grote invloed op de financiële huishouding en aldus op de beleidsruimte van 
gemeenten. 

Het Congress of Local and Regional Authorities van de Raad van Europa 
(CLRAE) laat zich kritisch uit over deze voornemens en neemt het standpunt 
in dat de kabinetsplannen betreffende de OZB in “conflict komen” met 
artikel 9, derde lid, Handvest dat bepaalt dat ten minste een deel van de finan-
ciële middelen van lokale overheden dient te worden verkregen uit lokale 
belastingen en heffingen waarover zij de bevoegdheid hebben de hoogte vast te 
stellen. Letterlijk schrijft het CLRAE: 

In this situation [in the Netherlands] any decrease of local tax power raises 
difficult problems. Under the European Charter of Local Self-Government, 
it is not only the amount of own resources and the freedom to exercise policy 
discretion of local authorities which is problematic, but the tax power which 
is at a very low level by European standards, as well. Hence reducing it by 
abolishing the user’s real estate tax on users of dwellings would bring the 
Netherlands in conflict with obligations of public international law.99 
 
De Rfv heeft in verschillende adviezen aangegeven geen voorstander te 
zijn van de kabinetsplannen betreffende de OZB. Dit omdat de gedeelte-
lijke afschaffing van de OZB afbreuk doet aan de gemeentelijke (financiële) 
autonomie, zoals neergelegd in artikel 9, derde lid, Handvest. De Rfv gaf 
daarbij onder meer aan dat, mochten de plannen doorgaan, de OZB maar beter 
in zijn geheel kan worden afgeschaft en gezocht moet worden naar andere 
vormen van gemeentelijke belastingen als alternatief.100 De brede kritiek op 
de kabinetsplannen heeft geleid tot het instellen van de Stuurgroep verkenning 
decentraal belastinggebied (commissie-Eenhoorn) die onlangs een advies heeft 
uitgebracht over het belastinggebied van gemeenten en provincies.

In de volgende paragraaf wordt ingegaan op de actuele vraag of het gemeen-
telijke belastinggebied moet worden verruimd, gevolgd door een reactie op 
hoofdlijnen op het advies van de commissie-Eenhoorn.

4.2.4
Omvang van het gemeentelijke belastinggebied
De Rfv heeft tot dusverre het standpunt ingenomen dat de omvang van het 
huidige gemeentelijke belastinggebied in beginsel voldoende is om de huidige 
functies en taken adequaat te kunnen vervullen.101 De Rfv gaf daarbij wel aan 

99 Rapport CLRAE (2005), p. 10.
100 Rfv (2004a).
101 Zie voor een uitgebreidere toelichting op dit standpunt: Rfv (2000a), p. 28. 
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dat dit niet langer het geval zou zijn als het voornemen daadwerkelijk wordt 
uitgevoerd om het gebruikersdeel van de OZB op woningen af te schaffen.102 
Daar komt bij dat zeer recent ook andere gemeentelijke belastingen ter 
discussie worden gesteld, zoals de toeristenbelasting, hondenbelasting en 
baatbelasting. Te gemakkelijk wordt voorbij gegaan aan het specifieke karakter 
van dit type belastingen gericht op gedragsregulering (hondenbelasting) als wel 
het prijs- of profijtbeginsel (toeristen- en baatbelasting). Gemeenten moeten in 
redelijkheid daarvoor een specifiek financieel offer kunnen vragen. Deze belas-
tingen die ter discussie staan zouden dan ook niet moeten worden afgeschaft.

Los van het voornemen tot gedeeltelijke afschaffing van de OZB en de 
discussie over voornoemde belastingen, noopt de taakuitbreiding die op 
gemeenten afkomt volgens de Raden tot een herbezinning op de omvang van 
het gemeentelijke belastinggebied. Gelet op de recente en voortgaande decen-
tralisatie van taken (Wvg, onderhoud schoolgebouwen, Wet Werk en Bijstand, 
wetsvoorstel WMO) neemt de kans op financiële risico’s voor gemeenten 
en het belang van voldoende financiële buffers navenant toe. Om financiële 
risico’s of tegenvallers te kunnen opvangen, zonder daarbij meteen een beroep 
te moeten doen op het Rijk, is een verruiming van het gemeentelijke belasting-
gebied volgens de Raden nodig om op lokaal niveau eigen beleidskeuzes te 
kunnen maken. Een verruiming van het lokale belastinggebied hoeft overigens 
niet automatisch te leiden tot een lastenverhoging voor burgers (of bedrijven).

Een verruiming van het gemeentelijke belastinggebied is in het huidige tijds-
gewricht niet onomstreden. Over de huidige stijging van lokale lasten en de 
noodzaak tot verruiming van het lokale belastinggebied bestaan de nodige 
mythes en misverstanden. Gemeenten hebben op dit punt de schijn tegen; 
zij moeten zich als het ware telkens verweren tegen tendentieuze bericht-
geving over (inderdaad soms fors) gestegen lokale lasten. Daarnaast wordt 
de lokale lastendruk voor burgers (en bedrijven) in de gemeenten periodiek 
met elkaar vergeleken en worden de verschillen soms breed uitgemeten. Dat 
achter gestegen lokale lasten en verschillen in gemeentelijke lastendruk tal 
van oorzaken schuil gaan – inflatiecorrectie, de noodzaak om bezuinigingen 
en financiële risico’s als gevolg van rijksbeleid op te vangen, verschillen 
in voorzieningenniveau, gemeentelijke structuurkenmerken en efficiency, 
enzovoort – wordt snel uit het oog verloren. Bovendien is de negatieve reactie 
op verschillen tussen gemeenten gebaseerd op de opvatting dat die er niet 
mogen zijn. Die opvatting is gebaseerd op een gebrek aan kennis van onze 
staatsrechtelijke verhoudingen.
Dit neemt niet weg dat de communicatie over nut en noodzaak van lokale 
belastingen beter kan. Voor veel burgers is niet duidelijk hoe de gemeente 
aan zijn inkomsten komt, hoe de verschillende inkomstenbronnen zich tot 
elkaar verhouden en wat het aandeel van de eigen inkomsten uit belastingen 

102 Rfv (2004a), p. 5.
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is in de bekostiging van lokale taken en het voorzieningenniveau.103 Ook het 
vooruitzicht dat de OZB gedeeltelijk wordt afgeschaft en mogelijk redelijk snel 
daarna een nieuwe lokale belasting wordt ingevoerd (zie volgende paragraaf), 
vraagt uit een oogpunt van draagvlak om goede communicatie. Niettemin zijn 
er goede gronden het gemeentelijke belastinggebied uit te breiden. 

4.2.5
Reactie op het advies van de commissie-Eenhoorn
In haar verkenning van het decentrale belastinggebied komt de commissie-
Eenhoorn tot de aanbeveling het gemeentelijke belastinggebied, in termen 
van opbrengsten, met bijna de helft te verruimen tot ruim € 6 mld. De meest 
aangewezen lokale belasting acht zij de opcenten op de inkomsten- en loonbe-
lasting. De commissie-Eenhoorn heeft zich in haar overwegingen onder meer 
laten leiden door de wenselijkheid de ‘irritatiefactor’ van gemeentelijke belas-
tingen te beperken. Op basis van dit uitgangspunt en de wens tot substantiële 
verruiming van het belastinggebied komt de commissie mede tot de keuze 
van een nieuwe belasting die wordt geheven door de fiscus en waarvan de 
opbrengsten vloeien naar de gemeenten. 

De Raden hebben geen uitgesproken voorkeur voor een bepaalde heffings-
grondslag dan wel uitvoeringswijze van een nieuwe gemeentelijke belasting. 
Naast andere overwegingen104, zijn naar het oordeel van de Raden twee 
principes vooral van belang als het gaat om de gemeentelijke autonomie. 
Een nieuwe belasting dient in de eerste plaats herkenbaar te zijn als lokale 
belasting, dat wil zeggen dat het gemeentebestuur de heffing oplegt. Dit 
veronderstelt in de tweede plaats dat het tarief (de hoogte) zelfstandig door de 
gemeente wordt vastgesteld en hierover openbare discussie, besluitvorming en 
verantwoording plaatsvindt in de lokale volksvertegenwoordiging. 

103 Vgl. VNG-onderzoek, Beeld van de burger (2005), waarin 70 procent van de respon-

denten aangeeft belang te hechten aan informatie over de besteding van lokale belas-

tingen. Daarnaast geeft 75 procent van de respondenten aan (zeer) geïnteresseerd te zijn 

in informatie over de hoogte van lokale belastingen. 
104 Te denken valt aan zaken als uitvoeringsaspecten, internationale vergelijkingen, verdeel-

effecten, economische gevolgen en (de mate van) belastingweerstand. 
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5.
Conclusies en aanbevelingen

5.1
Betekenis van gemeentelijke autonomie 
Het feit dat de autonomie van de gemeenten in ons land grondwettelijk wordt 
erkend is nog steeds een belangrijk gegeven en houdt een opdracht in voor het 
Rijk, en trouwens ook voor de provincies en voor de gemeenten zelf, om deze 
een reële betekenis te geven. De daadwerkelijke zorg voor een substantiële 
autonomie van gemeenten vloeit ook voort uit de politiek-bestuurlijke opdracht 
te blijven streven naar ‘goed bestuur’ dat zo dicht mogelijk bij burgers functio-
neert. Dit in termen van spreiding van democratie, overheidsmacht en controle, 
decentralisatie van bestuur en uitvoering, integraal bestuur, lokaal maatwerk, 
innovatief bestuur en efficiënte afweging of allocatie van kosten en baten. 

Juist in een tijd waarin er vele krachten en tendensen zijn in de richting
van centralisatie en uniformering van het bestuur is het van belang de waarde 
en betekenis van een sterke gemeentelijke autonomie te beseffen, in het belang 
van democratisch overheidsbestuur dicht bij burgers. 

Dat vraagt volgens de Raden om het ontwikkelen van beleid om de gemeen-
telijke autonomie doelbewust en consequent te bewaken en te onderhouden. 
Dit is niet alleen een opdracht voor het Rijk en de provincies, maar ook voor 
de gemeenten zelf. Van gemeentebesturen mag een actieve rol en meer ambitie 
worden gevraagd daadwerkelijk invulling te geven aan de eigen beleidsruimte.

Gemeentelijke autonomie in staatsrechtelijke zin veronderstelt, naast de 
erkenning van de originaire positie van gemeenten, dat gemeentebesturen in 
beginsel vrij zijn elk openbaar belang of onderwerp op te pakken, te behar-
tigen en te regelen. Deze grondwettelijke opdracht houdt in dat de bestuur-
lijke en regelgevende vrijheid van het gemeentebestuur niet zonder aange-
toonde noodzaak mag worden ingeperkt. Het recht op bestuurlijke autonomie 
betekent tevens dat sprake moet zijn van financiële autonomie van gemeenten. 
Staatsrechtelijke en bestuurlijke zelfstandigheid van gemeenten hebben geen 
inhoud als zij niet in gelijke mate gepaard gaan met financiële zelfstandigheid.

In samenhang met een recht op bestuurlijke autonomie bestaat er een recht van 
gemeenten op financiële autonomie. Dat wil zeggen dat gemeenten het recht 
hebben om, binnen bepaalde grenzen, zelfstandig inkomsten te verwerven, 
uitgaven te doen en leningen aan te gaan, teneinde bij regeling en bestuur de 
keuzes te kunnen maken die zij menen te moeten maken. Daartoe behoren ook 
ruime mogelijkheden tot het heffen van eigen belastingen. 

De toegenomen interventie en bemoeienis van de rijksoverheid op nagenoeg 
alle terreinen van overheidszorg heeft ertoe geleid dat veel onderwerpen 
en belangen die door gemeenten werden behartigd door de wetgever zijn 
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opgepakt en vervolgens via decentralisatie in medebewind aan gemeenten zijn 
opgedragen, waarbij overigens gemeenten in het verleden te weinig tegenspel 
hebben geboden ten aanzien van deze geleidelijke inperking van hun autonome 
positie. 

Naar de mening van de Raden kan niet worden gezegd dat de toegenomen 
bemoeienis van het Rijk, en dientengevolge de inperking van de (volledige) 
gemeentelijke autonome sfeer, heeft geleid tot een marginalisering van de 
positie van gemeenten. Het toegenomen bestuur en regeling in medebewind is 
niet zonder meer een negatieve ontwikkeling geweest voor gemeenten. 
Wel zijn in toenemende mate het beeld en de realiteit aan het ontstaan van een 
lokaal bestuur dat hoofdzakelijk rijksbeleid (en provinciaal beleid) uitvoert. 
Dit vormt een serieuze bedreiging van de (h)erkenning van de gemeenten als 
autonome eenheden binnen het staatsbestel en daarmee van de kwaliteit van 
het overheidsbestuur, waarvan lokale autonomie een belangrijke dimensie is. 

Het waarborgen van de gemeentelijke autonomie dient zich niet te beperken 
tot het terrein dat overblijft na aftrek van de lokale taakbehartiging in 
medebewind. Bij een zinvolle uitleg van het grondwettelijke autonomiebe-
ginsel moet deze worden gezien als een gebod tot het respecteren, overlaten en 
inhoud geven van een zo groot mogelijke beleidsvrijheid van gemeenten. Dit 
geldt ook ten aanzien van het in het leven roepen van bijzondere wetgeving, 
het toekennen van een rol aan gemeenten daarbij en het aanreiken van taken, 
bevoegdheden en financiële middelen aan gemeenten. 

De rijksoverheid (de wetgever) dient zich verder permanent af te vragen hoe 
zij de benodigde bevoegdheden, beleidsvrijheid en (deels vrij besteedbare) 
financiële middelen aan gemeenten kan bieden of overlaten om een reële 
lokale autonomie in stand te houden. Het Europees handvest inzake lokale 
democratie en de huidige Gemeentewet (artikelen 112 tot en met 120) bevatten 
regels om dit te bewerkstelligen c.q. te bevorderen. Gelet op de praktijk van 
de medebewindswetgeving moet worden geconstateerd dat deze regels in het 
vergeetboek dreigen te geraken. 

De norm dat de behartiging van overheidstaken in beginsel aan de meest 
decentrale democratisch gelegitimeerde overheidslaag wordt overgelaten 
(‘decentraal wat kan, centraal wat moet’), waarbij het betrokken decentrale 
bestuur zo veel mogelijk beleidsruimte wordt gelaten en over voldoende 
bevoegdheden en (deels vrij te besteden) financiële middelen moet beschikken, 
dient volgens de Raden in de Grondwet105 te worden vastgelegd.

105 Voor de concrete uitwerking wordt verwezen naar het advies van de Rob, Provincies en 

gemeenten in de Grondwet – Modernisering van hoofdstuk 7 van de Grondwet, deel II 

(december 2002), pp. 20-24, 62 e.v.
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5.2
Belemmerende factoren en bedreigingen voor de autonomie
Het Rijk maakt in toenemende mate gebruik van bestuurlijke en financiële 
instrumenten om het lokaal beleid te beïnvloeden. Het gemeenschappelijke 
effect van deze instrumenten is dat gemeenten steeds meer zijn onderworpen 
aan kwaliteitsbewaking door het Rijk. De toenemende verantwoordings- en 
afrekencultuur is bovendien fnuikend voor de eigen ambities en het innovatieve 
vermogen van het lokaal bestuur. 

Te vaak ligt aan sturing of bemoeienis van bovenaf geen dwingende beleids-
matige oorzaak, maar een centralistische denkwijze en misplaatst gelijkheids-
denken ten grondslag. Deze houding getuigt van een chronisch gebrek aan 
discipline bij het in acht nemen van het autonomiebeginsel en van weinig 
vertrouwen in de lokale democratie. Dit speelt vooral bij rijksmaatregelen 
en parlementaire interventies waaraan de opvatting ten grondslag ligt dat de 
beleidsuitvoering, het voorzieningenniveau en de lastendruk van gemeenten 
overal hetzelfde moeten zijn. 

De Raden constateren dat de gemeenten voor het overgrote deel van hun 
inkomsten afhankelijk zijn van overdrachtsuitgaven van het Rijk – de algemene 
uitkering uit het Gemeentefonds en specifieke uitkeringen – waarvan de 
rijksoverheid de omvang vaststelt en deels ook de bestedingsrichting (bij 
specifieke uitkeringen). Dit staat haaks op de financiële voorkeursvolgorde 
op grond van de Financiële-verhoudingswet, waarbij gemeentelijke uitgaven 
(lasten) vooreerst dienen te worden bekostigd uit eigen belastingen en overige 
heffingen. 

De sanering van specifieke uitkeringen dient met kracht ter hand te worden 
genomen. Specifieke regelingen met een subsidiekarakter tasten naar hun aard 
en werking de beleidsvrijheid van gemeenten aan, omdat de omvang van de 
middelen, de bestedingsrichting, de doelstellingen en de subsidievoorwaarden 
door de verstrekkende overheid worden bepaald. Van deze regelingen moet 
uiterst terughoudend en selectief gebruik worden gemaakt. 

5.3
Eigen belastinggebied 
De gemeenten bekostigen thans ongeveer 9 procent van hun uitgaven 
(lasten) uit inkomsten uit eigen belastingen. Daarmee is de betekenis van het 
Nederlandse lokale belastinggebied in internationaal opzicht zeer beperkt. 
Op grond van het voorliggende wetsvoorstel tot afschaffing van het gebrui-
kersdeel OZB op woningen en maximering van de resterende OZB-tarieven 
(Kamerstukken 30 096) wordt het huidige eigen belastinggebied met bijna een 
kwart (23,5 procent) gereduceerd en wordt de tariefvrijheid aan banden gelegd. 
Voor gemeenten waarvan de resterende OZB-tarieven op den duur gelijk zijn 
aan de wettelijke maximumtarieven komt de tariefmaximering in de toekomst 
neer op een uitgavenplafond.
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Met de voorgenomen substantiële verkleining van het eigen belastinggebied 
en inperking van de tariefvrijheid bij de OZB wordt volgens de Raden een 
kritische ondergrens overschreden waardoor de positie van de gemeenten als 
volwaardige bestuurslaag in het gedrang komt. 

Los hiervan, zijn de Raden van mening dat de taakuitbreiding die op 
gemeenten afkomt, noopt tot een herbezinning op de omvang van het gemeen-
telijke belastinggebied. Gelet op de recente en voortgaande decentralisatie van 
taken nemen de financiële risico’s voor gemeenten toe. Om financiële risico’s 
of tegenvallers bij de verdeling van overdrachtsuitgaven te kunnen opvangen, 
is een verruiming van het gemeentelijke belastinggebied volgens de Raden 
noodzakelijk. Maar ook meer ten principale hebben gemeenten als volwaardige 
democratische bestuurslaag recht op ruimere mogelijkheden om het nut van 
eigen maatregelen en voorzieningen af te wegen tegen de hoogte van de lokale 
belastingen. 

Dat vraagt om nieuwe belastingen die als lokale belasting herkenbaar zijn en 
waarbij sprake is van volledige gemeentelijke tariefvrijheid. Een verruiming 
van het lokale belastinggebied hoeft overigens niet automatisch te leiden tot 
een lastenverhoging voor burgers (of bedrijven). Dat neemt niet weg dat de 
communicatie over nut en noodzaak van lokale belastingen verder dient te 
worden verbeterd.
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