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Voorwoord

In maart 2021 bracht de Raad, een week voor de Tweede Kamerverkiezingen, zijn 
advies Rust-Reinheid-Regelmaat. Evenwicht in de bestuurlijk-financiële verhou-
dingen uit. De Raad betoogt in dit advies dat het evenwicht in taakverdeling en 
financiën tussen de verschillende overheden is verstoord. ‘De financiële verhou­
dingen zijn uit het lood geraakt en te veel een onderdeel geworden van steeds 
terugkerende politieke onderhandelingen tussen de decentrale overheden en de 
Rijksoverheid’, schreven we in ons voorwoord bij dat advies. 

Het advies vond na verschijning volop weerklank. Wij hebben vernomen dat 
diverse gesprekspartners de verschillende informateurs gewezen hebben op het 
advies om daarmee de ernst en urgentie van het verbeteren van de interbestuur­
lijke en financiële verhoudingen op de agenda te zetten. De decentrale overheden 
verwijzen naar Rust-Reinheid-Regelmaat in hun aanbod aan het nieuwe kabinet 
om de grote opgaven gezamenlijk op te pakken. 

Een deel van het debat over het advies hebben we zelf aangejaagd. We maakten 
van Rust-Reinheid-Regelmaat het centrale thema op de vierde Dag van de Finan­
ciële Verhoudingen op donderdag 15 april 2021. Deze bundel brengt – samen met 
het advies zelf - de bijdragen van deze dag samen. Zo kunt u een reflectie op 
het advies lezen van prof. Maarten Allers. Er is een weergave van het gesprek dat 
IPO-directeur Pieter Hilhorst en voorzitter
Berhard ter Haar van de Studiegroep Interbestuurlijke en financiële verhoudingen
op de dag met elkaar voerden over het advies. Voorts geeft Liesbeth Grijsen, wet­
houder van Deventer, haar bespiegelingen op de dagelijkse praktijk. Bovendien is 
in deze bundel een beknopt historisch overzicht te lezen over (het debat over) de 
interbestuurlijke relatie tussen Rijk en de decentrale overheden. 

Het gesprek over hoe gemeenten, provincie, waterschappen en het Rijk zich tot 
elkaar verhouden en welke financiële arrangementen daarbij horen is niet afge­
rond. Dat is het nooit. De overheden dienen blijvend met elkaar in gesprek te zijn 
over hoe zij de grote maatschappelijke opgaven het hoofd willen bieden. De Raad 
hoopt vurig dat het nieuwe kabinet werk maakt van en prioriteit geeft aan een 
betere relatie met de decentrale overheden, zodat samenwerking en niet onder­
handelingen dominant worden. 

Han Polman 	 Rien Fraanje
Voorzitter Raad voor het Openbaar Bestuur	 Secretaris-directeur
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1 	 Inleiding: rode draden in de kluwen

Over de verwevenheid van de bestuurlijke en financiële verhoudingen 

1.1	 fundamentele problemen in de bestuurlijk-financiële 
verhoudingen

De grafische parabel hiervoor vertoont grote overeenkomsten met de Werde-
gang van het openbaar bestuur in Nederland. Een overheid die zich zo efficiënt 
mogelijk heeft georganiseerd, maar het zicht verloren lijkt te hebben op het 
belang van een herkenbaar lokaal bestuur. Er is daarbij een disbalans ontstaan 
in de verhoudingen tussen de verschillende overheidslagen. Tegelijkertijd ziet 
het openbaar bestuur zich geplaatst voor grote maatschappelijke vraagstuk­
ken, die bestuurlijke grenzen overschrijden en vragen om een gemeenschap­
pelijke aanpak.

Er is daarbij een disbalans ontstaan in de verhoudingen 
tussen de verschillende overheidslagen. Tegelijkertijd ziet het 
openbaar bestuur zich geplaatst voor grote maatschappelijke 
vraagstukken.

De Raad voor het Openbaar Bestuur heeft in recente adviezen geadviseerd 
hoe die verscheidenheid aan problemen aan te pakken. Een van deze adviezen, 
Rust-Reinheid-Regelmaat. Evenwicht in de bestuurlijk-financiële verhoudingen, 
stond centraal op de Dag van de Financiële verhoudingen 2021. De bijdragen 
van die Dag zijn te vinden in deze bundel, net zoals het advies zelf.

Grote opgaven voor samenleving en openbaar bestuur
De opgaven waar samenleving en openbaar bestuur voor staan, zijn groot: 
klimaatverandering tegengaan, milieuschade herstellen, het herstelbeleid 
na de pandemie vormgeven en vraagstukken rond het ruimtelijk beslag van 
woningbouw, landbouw en bedrijven. Het gaat er om de schaarse middelen 
en ruimte te verdelen. ‘Niet alles kan overal’,1 was daarom de veelzeggende 
titel van het rapport over de stikstofproblematiek. Daarnaast staat de over­
heid voor de enorme opgave om de sociale en culturele kloven (meervoud) te 
dichten en het vertrouwen in de rechtsstaat te herstellen.2

1	 Adviescollege Stikstofproblematiek. Niet alles kan overal. Den Haag: Ministerie van Land­
bouw, Natuur en Voedselkwaliteit, 2020.

2	 Parlementaire ondervragingscommissie kinderopvangtoeslag. Ongekend onrecht. Den Haag: 
Tweede Kamer der Staten-Generaal, 2020.
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Dit vraagt om een overheid die oog heeft voor de lange termijn, haar rol 
neemt zonder het maatschappelijk draagvlak en het rechtstatelijke belang uit 
het oog te verliezen, en gericht is op samenwerking. Een overheid die belan­
gen transparant en democratisch afweegt, dingen mogelijk maakt die markt 
en maatschappij niet alleen kunnen, en burgers betrekt – niet alleen achteraf, 
maar juist ook vooraf. Kortom, de klassieke waarden van goed bestuur: waar­
descheppend, democratisch en behoorlijk.3

Balans verstoord
Maar deze waarden staan onder druk door verstoorde verhoudingen. Tus­
sen burger en overheid, zoals weergegeven in het rapport Ongekend onrecht 
over de kinderopvangtoeslagaffaire. Maar ook tussen overheden onderling, 
zoals onder andere de Raad van State constateert in zijn Voorlichting over 
de bestuurlijk-financiële verhoudingen.4 Recent hebben gemeenten zelfs 
opgeroepen om rijkstaken niet meer uit te voeren zolang hun financiële pro­
blematiek niet opgelost wordt.5 In 2019 kampte 65% van de gemeenten met 
financiële tekorten, voor 2021 heeft 80% in de reserves moeten tasten om 
de begroting sluitend te krijgen.6 Het voorzieningenniveau staat onder druk.7

De urgentie is groot: met deze financiële problemen zullen grote maatschap­
pelijke opgaven niet van de grond komen. Maar de oorzaak ligt dieper, volgens 
de ROB: de financiële problemen zijn een symptoom van een disbalans in de 
bestuurlijke verhoudingen.

De financiële problemen zijn een symptoom van een disbalans 
in de bestuurlijke verhoudingen.

De eerste disbalans is dat er wel spelregels zijn vastgelegd over hoe overheden 
met elkaar dienen om te gaan8, maar dat de naleving ervan niet geborgd is. 
Dit leidt tot een patroon van zich herhalende bestuurlijke problemen en uit de 

3	 ROB. Akkoord?! Besturen met akkoorden als evenwichtskunst. Den Haag: Raad voor het 
Openbaar Bestuur, 2020.

4	 Raad van State. Verzoek om voorlichting over interbestuurlijke verhoudingen. Den Haag:  
Raad van State, 2020.

5	 De motie van de gemeente Zoetermeer die hiertoe opriep, is op het VNG-congres van 17 juni 
met 98% van de stemmen aangenomen. 

6	 BDO. Benchmark Nederlandse gemeenten 2021. Amsterdam: BDO Branchegroep Overheid, 
2021. 

7	 Cebeon. Gemeenten in de knel. Amsterdam: Cebeon, 2021.
8	 Namelijk in de Financiële-verhoudingswet, de Gemeentewet resp. Provinciewet en in de 

Code Interbestuurlijke verhoudingen.
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rails lopende financiën. Het advies Rust-reinheid-regelmaat geeft handvatten 
om die naleving te borgen.

De tweede disbalans is die tussen de schaal van opgaven en de wijze waarop 
de bestuurlijke organisatie wordt ingericht. Het advies Droomland of nie-
mandsland?9 geeft met een hernieuwde kijk op de bestaande bestuurlijke 
organisatieprincipes een richting om deze disbalans aan te pakken, en pleit 
voor passende financiële arrangementen.

De derde disbalans is de manier waarop overheden met elkaar omgaan in 
de aanpak van maatschappelijke opgaven die alleen met samenwerking zijn 
op te lossen. Ingesleten gedragspatronen staan een nieuw samenspel tussen 
overheden in de weg, en daarmee een effectieve aanpak. De huidige instru­
menten in de financiële verhoudingen houden dit gedrag in stand. Het advies 
Rol nemen, ruimte geven benoemt handvatten om dit te doorbreken.10

Diagnose
In zijn inleiding De vloek van Cassandra? tijdens de Dag van de Financiële Ver­
houdingen, stelt Maarten Allers de diagnose: in het Nederlandse openbaar 
bestuur willen we te veel tegelijk. Het liefst in wisselende informele coali­
ties van overheden, semi-overheden en maatschappelijke organisaties, met 
een heilig geloof in decentralisering. Gevolg: een ingewikkelde kluwen van 
bestuurlijk-financiële verhoudingen, een ineffectieve overheid en burgers die 
afhaken. 

Hoe heeft het zover kunnen komen? De analyse in hoofdstuk 2 van bestuurlijke 
trends in de afgelopen twintig jaar geeft hierop een antwoord. Bij de zoektocht 
naar de meeste geëigende bestuurlijke inrichting moet er altijd een balans 
gevonden worden tussen de vier belangrijkste politiek-bestuurlijke eisen: 
democratisch gelegitimeerd, effectief en op de juiste schaal georganiseerd, 
nabijheid van bestuur, met landelijke regie en rechtsgelijkheid. Hoewel het 
praktisch onmogelijk is om aan alle vier de eisen tegelijk te voldoen, moet het 
streven er wel op gericht zijn dit ideaal te bereiken. In de afgelopen twintig 
jaar echter werden deze vier eisen onvoldoende in balans meegewogen, zon­
der daar een bewuste politieke keuze in te maken. Daardoor zijn ingewikkeld­
heden niet opgelost en is de disbalans gegroeid.

9	 ROB. Droomland of niemandsland? Uitgangspunten voor het besturen van regio’s. Den Haag: 
Raad voor het Openbaar Bestuur, 2021.

10	 ROB, Rol nemen, ruimte geven. De rol van het Rijk bij interbestuurlijke samenwerking, 2021..
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1.2	 de ‘regio’: droomland of niemandsland?
Een van die evergreens en ingewikkeldheden waar Allers over spreekt, is het 
onderwerp van het ROB-advies Droomland of niemandsland?, over de regio 
als bestuurlijke organisatie. De ‘regio’ bestaat wel als begrip, maar niet als 
formele, organieke bestuurseenheid met eigen democratische legitimiteit.

Het advies beschrijft hoe een lappendeken aan regionale indelingen is ont­
staan, doordat beleidsdepartementen hun eigen regio-indelingen bedenken 
voor taken die ze in medebewind aan decentrale overheden geven. De regio­
nalisering is versterkt door de decentralisaties in het sociaal domein, waarbij 
gemeenten taken kregen die niet passen bij hun schaal. Het advies laat zien 
waartoe dit heeft geleid: opgave en uitvoering, bestuurlijk vermogen, verant­
woordelijkheden en financiën, kaderstelling en controle, democratische legi­
timiteit zijn in de regio niet in balans. Zo dreigt de regio een democratisch 
niemandsland te worden en een vrijplaats voor sectoraal beleid.

Zo dreigt de regio een democratisch niemandsland te worden 
en een vrijplaats voor sectoraal beleid.

Om deze spanning te verlichten adviseert de Raad om voor het besturen van 
de regio zes uitgangspunten toe te passen: de inhoud staat centraal, het 
bestuur is democratisch gelegitimeerd, regio’s kennen een bepaalde mate 
van autonomie, de indeling is meer congruent maar er is in voldoende mate 
ruimte voor verschil, en bij het besturen van regio’s hoort een passend finan-
cieel arrangement.

Bernard ter Haar en Pieter Hilhorst beamen in hun tweegesprek Gelijkwaar-
dig, maar niet gelijk de constatering van Allers dat er ‘verrassend weinig met 
de democratische bestuurslaag van de provincies wordt gedaan’. Ze kijken wel 
anders aan tegen het regievraagstuk dan Allers: het gaat volgens hen niet om 
doorzettingsmacht (‘de baas spelen’ in hun woorden), maar om horizontale 
regie, om faciliteren en bij elkaar brengen. 

Gegeven de regionale verscheidenheid in Nederland moet er voor de aanpak 
van regionale opgaven ruimte zijn voor een gedifferentieerde taaktoedeling. 
Maar die ruimte is niet onbegrensd en vraagt om een kader met uitgangspun­
ten voor gedifferentieerde taaktoedeling. Daarbij dient rekening te worden 
gehouden met differentiatie ‘van bovenaf’ of ‘van onderop’ en met het onder­
scheid uitvoerende of juist beleidsrijke taken. Het maakt namelijk een groot 
verschil of het gaat om taken met een overwegend uitvoerend karakter of dat 
het juist gaat om taken die een grote mate van politieke en beleidsmatige 

https://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2021/06/24/adviesrapport-droomland-of-niemandsland
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decentrale keuzes veronderstellen. Taakdifferentiatie kan een optie zijn voor 
uitvoerende taken waarbij vooral schaal, doelmatigheid en effectiviteit voorop 
staan - mits de bekostiging daarop is toegesneden.

1.3	 interbestuurlijk samenwerken: rol nemen, ruimte geven
De ‘regio’ is niet de enige evergreen in bestuurlijk Nederland. Ook de samen­
werking tussen bestuurslagen is er zo een. Deze gedachte heeft een centrale 
plaats in het Interbestuurlijk Programma, dat in 2017 met het Rijk is afgeslo­
ten. Interbestuurlijke samenwerking vormt daarom het onderwerp van het 
ROB-advies Rol nemen, ruimte geven. De rol van het Rijk bij interbestuurlijke 
samenwerking. Interbestuurlijke samenwerking gaat uit van gelijkwaardig 
partnerschap, maar de eerlijkheid gebiedt te zeggen dat er binnen een gede­
centraliseerde eenheidsstaat geen sprake kan zijn van gelijkwaardigheid. Het 
Rijk gaat immers uiteindelijk over de toedeling van taken, verantwoordelijkhe­
den, bevoegdheden en middelen over de verschillende overheidslagen.

Interbestuurlijke samenwerking gaat uit van gelijkwaardig 
partnerschap, maar de eerlijkheid gebiedt te zeggen dat daar in 
een gedecentraliseerde eenheidsstaat geen sprake van kan zijn

Bij dergelijke opgaven ontbreekt het vaak aan een heldere formulering van 
rolopvattingen en verwachtingen vooraf. Aan integrale en opgavegerichte 
ambities en beleidsdoelen geen gebrek, maar, net zoals de silo’s uit de parabel, 
belemmert de sectorale organisatie van het Rijk een werkwijze die integraal 
en opgavegericht is. Ook de inhoudelijke kennis bij het Rijk van de zorgen en 
noden van de regio’s is voor verbetering vatbaar.

Daarnaast pleit de Raad voor een zuivere inzet van het bekostigingsinstru­
mentarium voor lokale en regionale opgaven, en voor innovatieve financiële 
arrangementen. De Raad stelt in het advies Rust-Reinheid-Regelmaat voor om 
voor gemeenschappelijke opgaven waarbij meerdere overheidslagen betrok­
ken zijn, gebruik te maken van een gezamenlijk fonds voor maatschappelijke 
interbestuurlijke opgaven. 

Daarbij heeft de ROB bij het advies Rol nemen, ruimte geven een model voor 
gelijkwaardig partnerschap ontwikkeld om de interbestuurlijke aanpak van 
maatschappelijke opgaven succesvol te maken. Hij pleit ervoor om voor elke 
grote opgave één minister verantwoordelijk te maken om de integraliteit 

https://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2021/05/11/advies-rol-nemen-ruimte-geven
https://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2021/05/11/advies-rol-nemen-ruimte-geven
https://www.raadopenbaarbestuur.nl/documenten/publicaties/2021/05/11/advies-rol-nemen-ruimte-geven
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bij het Rijk te bevorderen, en geeft handvatten om de kennis bij het Rijk van 
regio’s en interbestuurlijke samenwerking te vergroten.11

Zo is de cirkel weer rond, met de dialoog van Bernard ter Haar en Pieter Hil­
horst: Gelijkwaardig, maar niet gelijk en met de krachtige boodschap van Lies­
beth Grijsen: ‘Doe het goed en doe het samen’. 

1.4	 financiële spelregels borgen: rust, reinheid, regelmaat
De bevoegdheid van overheden om belastinggeld op te halen en uit te geven, 
gaat ten diepste over de verdeling van de macht. In de Nederlandse verhou­
dingen ligt die bijna geheel bij de Rijksoverheid. Dit illustreert de afhanke­
lijkheid van decentrale overheden van het Rijk. En bovenal bemoeilijkt die 
de wens om op lokaal en regionaal niveau politiek-bestuurlijk afwegingen 
te maken over nut en offer voor lokale voorzieningen (‘autonomie’). Dit pleit 
voor een groter lokaal belastinggebied. Tegelijkertijd moet worden erkend dat 
decentrale overheden veel taken moeten uitvoeren in opdracht van diezelfde 
Rijksoverheid (‘medebewind’). 

Naleven van spelregels
Gelet op die afhankelijkheid zijn spelregels over hoe je met elkaar omgaat 
heel belangrijk. Die zijn er vaak wel, maar ze worden te vaak niet nageleefd. 
Dit wordt in de ogen van de Raad veroorzaakt door een gebrek aan borging 
van die spelregels. Met als gevolg dat overheden over en weer met elkaars 
portemonnee winkelen en vaak aan de dagelijkse onderhandelingstafel moe­
ten spreken over zaken die via het systeem geregeld (moeten) zijn. Dit wordt 
versterkt doordat decentrale overheden in het recente verleden gretigheid 
toonden om nieuwe taken op zich te nemen, om zo hun maatschappelijk 
gewicht en invloed te verzwaren. Na enkele jaren volgden de financiële claims, 
waarover wederom onderhandeld moest worden. De recente uitspraak van de 
commissie van wijzen in de arbitrage over de tekorten in de Jeugdzorg laat dit 
duidelijk zien.12 

Dit mechanisme van taken naar zich toetrekken om vervolgens om extra geld 
te vragen, heeft zich vaak kunnen herhalen, omdat het ontbreekt aan een 
machtsbalans tussen overheden, zo laat de analyse van de ROB zien. Dit leidt 
tot een oneigenlijk gebruik van de financiële verhoudingen: het gemeente­

11	 Kabinetsreactie op adviesrapport Rol nemen, ruimte geven. De rol van het Rijk bij 
interbestuurlijke samenwerking. zie https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamer­
stukken/2021/07/06/kamerbrief-met-reactie-op-het-advies-rol-nemen-ruimte-geven-van-
de-rob

12	 Commissie van Wijzen Rijk | VNG budget jeugdzorg. Jeugdzorg: een onderwerp van aan-
houdende zorg. Uitspraak en advies van de arbitragecommissie inzake het geschil tussen Rijk 
(ministerie van VWS) en gemeenten (VNG) over de structurele financiering van de jeugdzorg. 
Den Haag: Commissie van Wijzen Rijk | VNG budget jeugdzorg, 2021.

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/07/06/kamerbrief-met-reactie-op-het-advies-rol-nemen-ruimte-geven-van-de-rob
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/07/06/kamerbrief-met-reactie-op-het-advies-rol-nemen-ruimte-geven-van-de-rob
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/07/06/kamerbrief-met-reactie-op-het-advies-rol-nemen-ruimte-geven-van-de-rob
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fonds wordt als duizend-dingen-doekje ingezet, om zowel autonome als door 
het Rijk opgedragen (medebewinds)taken te bekostigen. 

Het gemeentefonds wordt als duizend-dingen-doekje ingezet

Het gemeentefonds is echter vooral toegerust om taken te bekostigen die het 
resultaat zijn van lokale, integrale afwegingen met politieke beleidsvrijheid. 
Maar veel medebewindstaken worden gekenmerkt door weinig beleidsvrij­
heid, waardoor de veronderstelde integrale afweging en maatwerk op losse 
schroeven komen te staan. Daar komt een vorm van ‘winkelen met andermans 
portemonnee’ bij: omdat beleidsdepartementen bij medebewindstaken extra 
eisen stellen, kunnen decentrale overheden minder op financiële risico’s stu­
ren. Zoals Liesbeth Grijsen het in haar bijdrage verwoordt: ‘Wel de taken, niet 
de knaken.’ 

Politiek zelfstandig orgaan of uitvoeringskantoor?
In het advies Rust-Reinheid-Regelmaat schetst de Raad een helder kader voor 
toedeling van taken aan overheden. Het begint met de fundamentele keuze of 
decentrale overheden voor een bepaalde taak een zelfstandig politiek orgaan 
zijn of een uitvoeringskantoor. In de eerste zijn nabijheid, zelfbestuur en maat­
werk de leidende politiek-bestuurlijke principes. In het tweede geval zijn lan­
delijke regie en (rechts)gelijkheid leidend. Dit moet ook gevolgen hebben 
voor de bekostiging van deze taken. De Raad stelt daarom voor om de huidige 
algemene uitkering voor gemeenten op te delen in een basisuitkering en een 
medebewindsuitkering. De basisuitkering geldt daarbij als een vrij besteed­
bare inkomstenbron voor taken met veel beleidsvrijheid. Het is de traditio­
nele algemene uitkering, met een volume dat zo generiek mogelijk gekoppeld 
is aan de rijksuitgaven, en wordt zo globaal mogelijk verdeeld. De medebe­
windsuitkering is voor taken waarbij gemeenten primair uitvoering geven aan 
rijksbeleid. Vaak hebben die betrekking op individuele voorzieningen, waar­
voor de maatschappelijke acceptatie van verschillen tussen gemeenten niet 
groot is. Voor de medebewindsuitkering krijgen de vakdepartementen de rol 
van mede-fondsbeheerder, zodat zij mede zelf verantwoordelijkheid dragen 
voor een toereikend budget. De verdeling van de medebewindsuitkering moet 
veel preciezer zijn, omdat er minder ruimte is voor verschil en gemeenten min­
der kunnen sturen noch de integrale afweging kunnen maken. 
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Rust door stabiliteit in de inkomsten
Stabiliteit in cijfermatig-financiële zin is eveneens belangrijk voor een goed 
werkend stelsel van bestuurlijke en financiële verhoudingen. Daarom pleit de 
Raad in zijn advies over de normeringssystematiek13 ervoor om de groei van het 
fonds voor de basisuitkering te koppelen aan het meerjarig rijksuitgavenka­
der. Dit biedt rust en reinheid. Maar voor alles geldt dat de middelen toerei­
kend moeten zijn voor een adequate taakuitvoering, dit geldt met name voor 
de medebewindsuitkering.

Grote gezamenlijke opgaven
Niet alleen de financiële problematiek van met name gemeenten maakt dit 
advies urgent, maar ook de grote maatschappelijke opgaven die allemaal 
tegelijk lijken te komen, zoals de klimaatopgave, de woningbouwopgave en de 
stikstofproblematiek. Hier zijn vele maatschappelijke en bestuurlijke partners 
voor nodig, die onderling afhankelijk zijn. De investeringen voor deze maat­
schappelijke opgaven vergen een zeer lange adem, waarbij de baten diffuus 
neerslaan en de kosten ongelijk verdeeld kunnen zijn. Om tot een doorbraak te 
komen, is vernieuwing van financiële instrumenten nodig, zoals gezamenlijke 
fondsen. De traditionele benadering, namelijk bekostiging via het gemeen­
tefonds, loopt stuk omdat die alleen geschikt is voor taken op gemeentelijk 
niveau – het gemeentefonds is niet geschikt als duizend-dingen-doekje.

Vertrouwen
Bovenstaande analyse laat zien dat vertrouwen aan de basis ligt van een goed 
werkend stelsel van bestuurlijke en financiële verhoudingen. Dit vertrouwen 
is gebaat bij duidelijke financiële spelregels en stabiliteit. Dat wil zeggen: de 
borging en naleving van spelregels en wet- en regelgeving. Daarom adviseert 
de ROB om de positie van de Minister van BZK te versterken. Met als eerste 
stap de verplichte handtekening van de Minister van BZK (en die van Finan­
ciën als het ook financiële voornemens betreft) bij álle beleidsvoornemens die 
decentrale overheden aangaan.

De ROB pleit kortom voor het borgen van spelregels, opschonen van de bekos­
tiging en organisatie van taken, en innovatie van financiële instrumenten. Dit 
kan niet zonder een balans tussen de verschillende overheden, en het bewa­
ken ervan. Dit is het pleidooi Chris Kuijpers, directeur-generaal Bestuur Ruimte 
en Wonen van het ministerie van BZK en Han Polman, voorzitter van de ROB  in 
hun bijdrage Hoog tijd voor algemene beginselen van behoorlijk financieel-be-
stuurlijk verkeer tussen overheden.

13	 ROB, Advies Toepassing Normeringssystematiek, 2021.

https://www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/nieuws/2021/06/02/advies-normeringssystematiek-vaste-volume-afspraken-gemeentefonds-en-provinciefonds
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De ROB pleit kortom voor het borgen van spelregels, opschonen 
van organisatie en bekostiging van taken, en innovatie van 
financiële instrumenten

Maak heldere afspraken over wie wat doet, met welke middelen, en wie wat 
moet bereiken. Wees over en weer transparant over hoe het staat over de 
resultaten van beleid en waar er bijstelling nodig is, zo bepleit Chris Kuijpers. 

Die afspraken moeten vooraf gemaakt worden, met de betrokken volksver­
tegenwoordigingen, zodat transparant een afweging gemaakt kan worden 
tussen politiek-bestuurlijke principes– niet alles kan immers tegelijk.

1.5	 slotakkoord 
De drieslag ‘Rust, reinheid, regelmaat’ is bekend bij vele opvoeders, en ligt 
daarom ook op ieders lippen - tot aan de informatiefase van het komende 
kabinet aan toe.14 

Opgaven zijn er genoeg. Niet alleen om als overheid waarden te scheppen en 
te bewaken, maar nog veel basaler: om democratisch te opereren en behoor­
lijk om te gaan met burgers, volksvertegenwoordigers en mede-overheden.

Net zoals de dorpsgemeenschappen uit de parabel zich gesteld zagen voor 
uitdagingen waarvoor standaardoplossingen niet werken, zal het openbaar 
bestuur zich moeten gaan richten op de vraag: hoe organiseren we lokale 
betrokkenheid, komen we tegemoet aan lokale behoeften en hoe pakken we 
de grote maatschappelijke vraagstukken aan, die bestuurlijke grenzen over­
schrijden en vragen om een gemeenschappelijke aanpak? Met lap- en plak­
werk raakt het gewenste evenwicht steeds verder uit zicht, en dreigt een 
negatieve spiraal te ontstaan, net zoals in de parabel.

Daarom beveelt de Raad aan dat het komend kabinet een deltacommissaris 
aanstelt, die binnen een jaar komt met uitwerking van een samenhangend 
pakket van maatregelen om de onderliggende oorzaken van de disbalans aan 
te pakken. En die zorg draagt voor duidelijke spelregels waaraan alle partijen 
zich gehouden weten, zodat het bestuur voortvarend aan de slag kan met de 
grote opgaven waarvoor het zich gesteld ziet. 

14	 Binnenlands Bestuur. Bestuurders wijzen informateur op problemen en budgetten. Binnen­
lands Bestuur, 2021. www.binnenlandsbestuur.nl/bestuur-en-organisatie/nieuws/bestuur­
ders-wijzen-informateur-op-problemen.17071363.lynkx 

https://www.binnenlandsbestuur.nl/bestuur-en-organisatie/nieuws/bestuurders-wijzen-informateur-op-problemen.17071363.lynkx
https://www.binnenlandsbestuur.nl/bestuur-en-organisatie/nieuws/bestuurders-wijzen-informateur-op-problemen.17071363.lynkx
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Daarom beveelt de Raad een deltacommissaris aan, die binnen 
een jaar een maatregelenpakket uitwerkt om de disbalans aan 
te pakken, en zorg draagt voor geborgde spelregels

1.6	 leeswijzer
Deze bundel bevat het advies Rust-Reinheid-Regelmaat zelf, en de reflecties 
hierop die afkomstig zijn van de Dag van de Financiële Verhoudingen van  
15 april 2021.

In hoofdstuk 2 Analyse: bestuurlijke trends in de afgelopen twintig jaar duidt 
de Raad hoe de financiële verhoudingen in zo’n kluwen en disbalans terecht 
zijn gekomen. Hoofdstuk 3 bevat de integrale tekst van het advies Rust-Rein­
heid-Regelmaat, dat lessen trekt uit deze analyse en aanbevelingen doet om 
de disbalans te herstellen. In Hoofdstuk 4: De vloek van Cassandra? geeft prof.
dr. Maarten Allers een inleidende reflectie op het advies. Hoofdstuk 5 Gelijk-
waardig, maar niet gelijk is een weergave van het gesprek tussen Bernard ter 
Haar (studiegroep Interbestuurlijke en financiële verhoudingen) en Pieter Hil­
horst (algemeen directeur IPO) over interbestuurlijk samenwerken in de regio. 
In hoofdstuk 6 Doe het goed en doe het samen geeft Liesbeth Grijsen, wet­
houder financiën van de gemeente Deventer, haar visie op de betekenis van 
financiële verhoudingen in de praktijk. In hoofdstuk 7 Hoog tijd voor algemene 
beginselen van behoorlijk financieel-bestuurlijk verkeer tussen overheden geven 
Han Polman, voorzitter ROB, en Chris Kuijpers, directeur-generaal bij BZK, de 
kernboodschappen voor het volgend kabinet weer.
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2 	 Analyse: bestuurlijke trends in de afgelopen 
twintig jaar

In de inleiding heeft de Raad gesignaleerd dat er een disbalans is ontstaan 
in de bestuurlijk-financiële verhoudingen. Financiëel instrumentarium, taak­
toedeling, schaal en bestuurlijke organisatie zijn niet meer met elkaar in 
evenwicht. 

Deze constatering is niet nieuw. Vele rapporten en commissies hebben erop 
gewezen dat de bestuurlijke verhoudingen toegesneden moeten worden op 
de maatschappelijke eisen en uitdagingen. Die adviezen hebben in de afgelo­
pen decennia geleid tot elkaar afwisselende – of in elkaar overlopende - trends 
in het openbaar bestuur: het tweelagenprincipe, schaalvergroting, decentrali­
satie, regionalisering en interbestuurlijke samenwerking.

samenvatting en conclusie
Om die trends te duiden, gebruikt de ROB een analysekader met uitgangspun­
ten voor de bestuurlijke organisatie, gebaseerd op de wetenschappelijke lite­
ratuur. Die uitgangspunten kunnen op gespannen voet met elkaar staan. Ze 
moeten dus met elkaar in balans gebracht worden, afhankelijk van politieke 
en inhoudelijke motieven:
-	 Democratische legitimiteit
-	 Schaal en effectiviteit
-	 Landelijke regie en (rechts)gelijkheid
-	 Lokaal zelfbestuur en nabijheid

Uit de analyse van die trends trekt de Raad vier belangrijke lessen, die leiden 
tot de aanbevelingen in de hoofdtekst van het advies:

Les 1 – Financiën: gemeentefonds en decentralisaties zijn als duizenddingen­
doekjes gebruikt voor diverse vraagstukken in het openbaar bestuur. Bij de 
bestuurlijke trends van de afgelopen jaren is onvoldoende rekenschap gege­
ven van de consequenties voor het financieel instrumentarium. 

Les 2 – Bestuurlijke organisatie: Structuur volgt inhoud en opgave onvol­
doende. Te vaak is geprobeerd om de cirkel vierkant te maken, terwijl niet alle 
bestuurlijke uitgangspunten met elkaar te verzoenen zijn. 

Les 3 – Instituties en cultuur: In de bestuurlijke verhoudingen zijn er hardnek­
kige structuren en gedragspatronen. Naleving van spelregels en wetgeving 
is onvoldoende geborgd. Overheden zijn niet gelijkwaardig, maar doen wel 
alsof. Bestuurlijke dadendrang wint het vaak van een zakelijke benadering.
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Les 4 – Instrumentarium: Het bestaand financieel instrumentarium schiet 
tekort voor nieuwe maatschappelijke verhoudingen en uitdagingen. Transfor­
matieve opgaven zijn niet goed aan te pakken met robuust instrumentarium.

2.1 	 analysekader: uitgangspunten bestuurlijke organisatie
Voor de analyse van de diverse trends hanteert de Raad het volgende stramien.
-	 Kenschets van de trend. Welke rapporten en adviezen zijn kenmerkend, 

dan wel definiërend, geweest voor de trend? Wat waren de beloftes van 
de trend, welke problemen zouden ermee opgelost moeten worden? Hoe 
werd die oplossing in de praktijk uitgewerkt?

-	 Beknopte uitwerking van de beleidstheorie. Wat waren de dominante 
principes? Wat was de redeneerlijn?

-	 Inventarisatie en reflectie waarom bepaalde verwachtingen wel en niet 
uitgekomen zijn, en de consequenties voor de financiële verhoudingen. 
In hoeverre is het financieel instrumentarium aangepast om de voorge­
stelde oplossing te bereiken? Welke consequenties voor de bestuurlijke 
en financiële verhouding zijn getrokken?

Om de trends systematisch te vergelijken en te duiden, gebruikt de ROB 
een analysekader met fundamentele uitgangspunten voor bestuurlijke (re)
organisaties. Dit kader is gebaseerd op literatuur over de voordelen van (de)
centralisatie15, en het recent verschenen advies van de ROB over bestuurlijke 
organisatie van regionale opgaven.16

	 1 	 Uitgangspunt: democratische legitimiteit
Dit uitgangspunt houdt in dat elk overheidsbesluit geaccordeerd moet wor­
den door een democratisch gekozen orgaan (parlement, provinciale staten, 
gemeenteraad, algemeen bestuur van het waterschap). Het gaat immers 
(mede) om het uitgeven van belastinggeld, waarvoor geldt ‘no taxation 
without representation’. Het gaat niet alleen om het besluit zelf (‘legitimatie’), 
maar ook om het proces hoe tot dat besluit gekomen wordt (‘legitimiteit’).17 

15	 Boogers, M. en Reussing, R., ‘Decentralisatie, schaalvergroting en lokale democratie’, in: 
Bestuurswetenschappen 2019 (73) 2. 

	 De Nederlandse wetenschappelijke literatuur over de voor- en nadelen van decentralisatie is 
reeds een eeuw oud: Poelje, G.A. van, Wilde groei of organisatie?, intreerede aan de Economi-
sche Hogeschool Rotterdam, Alphen aan den Rijn: 25 januari 1928. 

	 Veld, J. in ’t, Nieuwe vormen van decentralisatie, proefschrift Universiteit Leiden, Alphen 
aan den Rijn: 1929. Zie voor een historisch overzicht bijvoorbeeld: Reussing, R., ‘De vroege 
geschiedenis van de (lokale) bestuurswetenschappen. Joris in ’t Veld en de nieuwe vormen 
van decentralisatie’, in: Bestuurswetenschappen 2019 (73) 3.

16	 ROB. Droomland of niemandsland? Uitgangspunten voor het besturen van regio’s. Den Haag: 
Raad voor het Openbaar Bestuur, 2021.

17	 ROB. Wisselwerking. Naar een betere wisselwerking tussen gemeenteraden en bovengemeen-
telijke samenwerking. Den Haag: Raad voor het Openbaar Bestuur, 2015.
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Dit uitgangspunt is doorgaans gekoppeld aan een integrale afweging van 
belangen en de daarmee gepaard gaande kosten en baten. Uitzondering zijn 
de waterschappen, die functioneel bestuurlaag vormen, maar die eigen ver­
kiezingen hebben.

Oplossingen vanuit dit principe worden gezocht in taakbelegging bij 
bestaande bestuurslagen of het herontwerpen van bestuurlijke hoofdstruc­
turen. Een reeds langer bestaand voorstel dat hernieuwde aandacht krijgt 
is taakdifferentiatie, dat wil zeggen: de selectieve toewijzing van taken aan 
decentrale overheden bij wet door de nationale wetgever.18 

	 2 	 Uitgangspunt: schaal en effectiviteit
Bij dit uitgangspunt is de taak en de opgave leidend, waar dan de juiste orga­
nisatie bij gezocht moet worden. Dat kan een bestaande bestuurslaag zijn, 
maar ook een samenwerkingsverband, een nieuwe laag enzovoorts. Denk aan 
de veiligheidsregio’s. Bij de inrichting ervan destijds was de redenering dat 
de schaal van brandweer, rampenbestrijding en crisisbeheersing bovenge­
meentelijk was, maar in een aantal gevallen te klein voor provincies. Het kan 
ook zijn dat de schaal van de maatschappelijke partners met wie de opgave 
opgepakt moet worden, niet past in het huidig bestuurlijk bestel. Denk aan 
de inkoop van specialistische jeugdzorg: de aanbieders ervan werken (boven)
regionaal of zelfs landelijk, niet gemeentelijk of provinciaal. Of die van brede 
regionale welvaart: bedrijven, onderzoeks- en onderwijsinstellingen hebben 
een schaal die bestuurlijke grenzen en lagen overschrijdt. 

Oplossingen vanuit dit uitgangspunt worden gezocht in opschaling van 
gemeenten, provincies en waterschappen. ‘Bestuurskracht’ wordt in dit ver­
band vaak genoemd. Ook (verplichte) regionale samenwerking behoort tot 
het instrumentarium. 

Omdat de schaal van een opgave vaak niet samenvalt met die van een 
gemeente of provincie, betekent dit dat dit uitgangspunt in balans gebracht 
moet worden met het uitgangspunt van democratische legitimiteit. Ook de 
verhouding met een integrale afweging van belangen is bij een opgavege­
richte benadering niet vanzelfsprekend. In een extreem doorgevoerde vorm 
van ‘opgave centraal’ zou de uitkomst (semi)functioneel bestuur kunnen zijn.

	 3 	 Uitgangspunt: landelijke regie en (rechts)gelijkheid
Dit uitgangspunt stelt de landelijke vergelijkbaarheid en solidariteit centraal. 
Inwoners moeten overal kunnen rekenen op hetzelfde niveau van publieke 
dienstverlening, lusten en lasten worden gedeeld. Ook kan de behoefte aan 

18	 ROB. Droomland of niemandsland? Uitgangspunten voor het besturen van regio’s. Den Haag: 
Raad voor het Openbaar Bestuur, 2021.
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regie een rol spelen, bijvoorbeeld vanwege conflicterende belangen tussen 
diverse regio’s of niet-overheidspartijen, of de behoefte aan kaderstellende 
wetgeving. Denk hierbij aan de woningbouwopgave of de energietransitie.

Oplossingen vanuit dit uitgangspunt worden gezocht in centrale wet- en 
regelgeving, centralisatie, toezicht, herverdeling. Als echter doorgeschoten 
wordt in dit uitgangspunt, dan ontstaan er conflicten met de wettelijk vast­
gelegde autonomie van decentrale overheden, wat het vierde en laatste uit­
gangspunt is.

	 4 	 Uitgangspunt: lokaal zelfbestuur en nabijheid
Dit uitgangspunt komt voort uit de idee van zelfbestuur van lokale gemeen­
schappen. Lokaal bestuur is laagdrempelig en staat het dichtst bij de burger, 
kan daardoor het beste inspelen op de wensen van de lokale gemeenschap, en 
het beste maatwerk leveren. Dit verhoogt – althans in theorie – de welvaart, 
de kwaliteit van het openbaar bestuur en de betrokkenheid van burgers.19

De standaardoplossing vanuit dit uitgangspunt is decentralisatie. Vanzelf­
sprekend wringt dit uitgangspunt met landelijke uniformiteit en regie, en ook 
het uitgangspunt van de meest effectieve schaal is niet automatisch geborgd.

Figuur 1 	 Uitgangspunten voor bestuurlijke (re)organisatie 

Democratische legitimiteit •	 leidend: no taxation without representation
•	 oplossingen: herschikking taken, taakdifferentiatie, 

herontwerp (hoofd)structuur

Schaal en effectiviteit •	 leidend: opgave centraal, bestuurskracht
•	 oplossingen: opschaling, regionale samenwerking 

(vrijwillig of verplicht)

Landelijke regie en (rechts)gelijkheid • 	 leidend: (rechts)gelijkheid, uniformiteit, regie, 
�solidariteit

•	 oplossingen: centrale wet- en regelgeving, 
�centralisatie, toezicht, herverdeling

Lokaal zelfbestuur en nabijheid •	 leidend: lokale autonomie, maatwerk
•	 oplossing: decentralisatie, beleidsvrijheid

19	 Boogers, M. en Reussing, R., ‘Decentralisatie, schaalvergroting en lokale democratie’, in: 
Bestuurswetenschappen 2019 (73) 2.
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2.2 	 trends in de afgelopen twintig jaar
De uitgangspunten voor de bestuurlijke organisatie uit figuur 1 zijn niet van­
zelfsprekend met elkaar te verenigen, maar moeten in balans afgewogen 
worden tegen elkaar. In de komende analyse van bestuurlijke trends wordt 
duidelijk dat van die inherente spanning vaak geen rekenschap is gegeven, 
waardoor teleurstelling en ad hoc bijsturen van beleid op de loer lag.

Trend 1: ‘Je gaat erover of niet’ – het tweelagenprincipe (2000-2015)

Rapporten -	 Op schaal gewogen (Ipo/Geelhoed, 2002)
-	 Je gaat erover of niet (Commissie-De Grave, 2005)
-	 Het decentrale bestuur van de toekomst (BZK, 2006)
-	 Holland Acht (2005)
-	 Ruimte, regie en rekenschap (Commissie-Lodders, 2008) 
-	 Het opgeblazen bestuur (Klaartje Peters, 2007)

Beloften Sterk verminderen bestuurlijke drukte. Vergroten slagkracht over­
heid/overheden (doorzettingsmacht). Duidelijkheid bieden wie 
waarvoor verantwoordelijk is. De belofte van een integrale afwe­
ging op één bestuurlijk niveau. 

Oplossingen Eén, maximaal twee lagen verantwoordelijk voor een taak.

Beleidstheorie 
In deze benadering wordt overheidssturing gelijkgesteld aan een inrichtings- 
en organisatievraagstuk. Hoewel inhoudelijke taken en opgaven aanleiding 
zijn voor de trend, is het motief gelegen in het functioneren van de overheid 
als geheel. Volgens de genoemde rapporten is de bestuurlijke organisatie 
nodeloos ingewikkeld en ontbreekt het aan eenduidige sturing en slagkracht. 
De trend werd destijds verder aangejaagd door een (gepercipieerde) ontevre­
denheid van de samenleving over die overheid. 

In de beleidstheorie is weinig aandacht voor sturings- en financiële instru­
menten van overheden. De aandacht richt zich op de takendiscussie, maar 
veel minder op de verdeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden. 
Die laatste twee worden kennelijk als een afgeleide gezien van de taken. 

Het leidend bestuurlijk uitgangspunt in deze trend is dus schaal en effecti­
viteit. Democratische legitimiteit is een afgeleid resultaat van taaktoedeling 
naar de juiste schaal. Lokaal zelfbestuur en nabijheid speelt geen rol. 
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Voor wat betreft de financiële verhoudingen wordt in de rapporten gewezen 
op de disbalans tussen taken, verantwoordelijkheden, bevoegdheden en de 
daarbij behorende middelen. Herschikking van middelen moet plaatsvinden 
ten behoeve van integrale afweging op één bestuursniveau. De bestuurlijke 
inmenging wordt versterkt doordat provincies over de middelen beschikken 
om zich te mengen in lokale aangelegenheden; daarom zou de middelentoe­
deling aan provincies heroverwogen moeten worden.

Wat is wel/niet gelukt? Waarom wel/niet? 
Deze trend heeft geleid tot een herschikking van taken en bevoegdheden 
tussen overheidslagen. Concrete voorbeelden zijn bijvoorbeeld de decentra­
lisatie van natuurbeleid en regionaal economisch beleid naar provincies. In 
het verlengde daarvan hebben provincies een sterker profiel op het ruimtelijk 
domein gekregen. Daarnaast is het provinciefonds gekort voor uitgaven die 
bij gemeentelijke beleidsterreinen thuis horen.20 

De gemeente als het meeste nabije overheidsbestuur kreeg vooral profiel op 
het sociaal domein. In het verlengde daarvan werd de provinciale taak voor de 
jeugdzorg naar de gemeenten verschoven.

Verder is het toezichtsregime gesaneerd: er is maar één toezichthoudende 
overheid. Tot slot zijn deelraden en WGR-plus gebieden afgeschaft.

Aan de andere kant zijn voorstellen om de huishouding van provincies mate­
rieel te sluiten (ondanks de grondwettelijke autonomie) uiteindelijk niet 
doorgevoerd. Wel is zichtbaar dat provincies zich terughoudender zijn gaan 
opstellen op gemeentelijke beleidsterreinen. Dit laat onverlet dat provincies 
veelal beschikken over de middelen om lokale overheden te ondersteunen.

De (wild)groei van regionale samenwerkingen is juist toegenomen, met 
alle overlegcircuits van dien. Het gaat dan zowel om vrijwillige als – opval­
lend genoeg - door het Rijk verplichte regionale samenwerkingen, zoals de 
veiligheidsregio’s, de vervoerregio’s, de regio’s voor Wmo/Maatschappelijke 
opvang, en mogelijk straks ook Jeugdhulpregio’s. Deze min of meer secto­
rale, semi-functionele organisatie loopt dwars door het principe van integrale 
afwegingen door democratisch gelegitimeerd besturen heen. 

20	 Rfv. Naar een herijking van de financiële verhouding tussen Rijk en provincies. Den Haag: Raad 
voor de financiële verhoudingen, 2009.



25

reflecties op rust-reinheid-regelmaat – raad voor het openbaar bestuur

Reflectie 
Veel opgaven zijn niet door slechts een of twee lagen op te lossen, maar ken­
merken zich door de grote verwevenheid van taken en opgaven. Inhoudelijk 
is de regionale tussenlaag het aangrijpingspunt voor het oppakken van opga­
ven.21 Daarnaast is de verwevenheid ook toegenomen door de decentralisatie 
van veel taken. Hierdoor was regionale samenwerking om meerdere redenen 
geboden, soms vrijwillig, soms met drang of zelfs dwang. 

Niet alle taken en opgaven zijn aan één schaalniveau toe te delen, als ze van­
uit de inhoud benaderd worden. Daarbij is het lastig gebleken bestaande 
wettelijke bevoegdheden, machts- en invloedstructuren te doorbreken. De 
betrokkenheid van meerdere overheidslagen heeft vaak meerwaarde omdat 
meerdere belangen moeten worden afgewogen en ieder vanuit zijn eigen 
rol en verantwoordelijkheid een bijdrage kan leveren. Het is daarbij wel van 
belang dat eenieder zich committeert aan de gemeenschappelijke doelstel­
ling en zijn betrokkenheid niet als hindermacht gebruikt. 

Trend 2: Schaalvergroting en integraal bestuur (2000-2017)

Rapporten -	 Op schaal gewogen (Ipo/Commissie-Geelhoed, 2002)
-	 Je gaat erover of niet (Commissie-De Grave, 2005)
-	 Het decentrale bestuur van de toekomst (BZK, 2006) 
-	 Holland Acht (2005)
-	 Ruimte, regie en rekenschap (Commissie-Lodders, 2008)
-	 maatwerk in het middenbestuur (BZK 2006)
-	 bestuur in Samenhang (BZK 2013)

Beloften Vergroten slagkracht overheid, door meer doorzettingsmacht 
voor afzonderlijke overheden. 

Oplossingen Opschaling provincies en gemeenten, maximaal twee lagen 
verantwoordelijk voor een taak, taakdifferentiatie.

21	 Studiegroep Openbaar Bestuur. Maak verschil, Krachtig inspelen op regionaal-economische 
opgaven. Den Haag: Studiegroep Openbaar Bestuur, 2017. 

	 ROB, Droomland of niemandsland? Uitgangspunten voor het besturen van regio’s, 2021.
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Beleidstheorie 
Deze benadering is eveneens gebaseerd op een organisatie- en inrichtings­
perspectief. Kern daarvan is dat integraal bestuur nodig is om democratische 
legitimatie én bestuurlijke slagkracht te bevorderen. De genoemde rappor­
ten vinden dat verlengd lokaal bestuur zoveel mogelijk voorkómen moet 
worden, maar constateren tegelijkertijd dat taak en schaal uit balans zijn: 
gemeenten en provincies zijn te klein voor hun opgaven. Volgens die rappor­
ten ontbreekt het veel (kleine) gemeenten aan bestuurskracht om hun taken 
adequaat te kunnen vervullen. Als bewijs hiervoor wordt de grote groei aan 
regionale samenwerkingsverbanden aangevoerd. Door schaalvergroting ont­
staat massa waardoor de decentrale overheid effectiever en efficiënter taken 
kan oppakken. 

De schaal van provincies is volgens die rapporten te klein voor met name 
ruimtelijke en economische opgaven. Bovendien ontstaat veel bestuurlijke 
overlap omdat de afstand tussen gemeenten en provincies te gering is. Ze 
bevelen schaalvergroting aan, omdat er zodoende een minder grote behoefte 
aan samenwerking zou ontstaan, waardoor de bestuurlijke drukte afneemt en 
de overheid slagvaardiger en effectiever kan opereren.

Ook hier zijn schaal en effectiviteit, democratische legitimiteit en integraal 
bestuur leidend. Wederom is lokaal zelfbestuur en nabijheid geen uitgangs­
punt. Belangrijkste verschil met de trend ‘je gaat erover of niet’ is dat deze 
trend veel meer vanuit beleidsinhoudelijke motieven gedreven wordt.

Wat is wel/niet gelukt? Waarom wel/niet? 
Deze ontwikkeling is nooit tot uitvoering gebracht in een gestructureerde 
aanpak, maar heeft veeleer sluipenderwijs plaatsgevonden – op gemeente­
lijk niveau althans.

De opschaling van provincies, te beginnen met de Noordvleugel-provincie, 
heeft geen doorgang gevonden, ondanks dat er aanvankelijk groot bestuurlijk 
draagvlak was onder provinciale en gemeentelijke bestuurders (Holland Acht). 
Uiteindelijk is dit beleidsvoornemen van het kabinet Rutte-II spaak gelopen. 
Belangrijke reden was dat bevoegdheden rond infrastructuur en openbaar ver­
voer niet aan de Noordvleugel-provincie overgedragen zouden worden, maar 
aan nieuw te vormen Vervoerrregio’s. Zo zouden de opgeschaalde provincies 
aan herkenbaarheid verliezen zonder aan slagkracht te winnen. Bestuurlijke, 
politieke en maatschappelijke sentimenten hielpen evenmin.

De schaalvergroting door fusies van gemeenten is veleer een autonoom pro­
ces geweest. Veelal als uitvloeisel van bestuurskrachtmetingen die aantoon­
den dat veel kleine gemeenten niet opgewassen waren voor hun taak. Niet 
zelden speelde daar ook de financiële draagkracht een doorslaggevende rol. 
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Veel artikel 12-gemeenten zijn in de loop der tijd heringedeeld. In de financi­
ële verhouding zijn de kosten van een gemeentelijke herindeling ruimschoots 
opgevangen door een verruiming van de tegemoetkoming via de maatstaf 
gemeentelijke herindelingen. De kosten van de herindeling zijn op die manier 
geen belemmering voor herindeling. 

Beperking van de regionale samenwerking is niet gelukt, ook niet voor 
beleidsrijke taken. We hebben nu te maken met veiligheidsregio’s, vervoerre­
gio’s, arbeidsmarktregio’s, regio’s voor opvang en beschermd wonen, en straks 
mogelijk ook voor specialistische jeugdzorg. Dit komt deels door decentralisa­
ties, die samenwerking noodzakelijk maken. Borging van sectorale belangen 
via de beleidsmonopolies van de vakdepartementen doet de rest.22

Reflectie 
In de praktijk is gebleken dat er niet één optimale schaal bestaat voor alle 
taken tegelijk. Daarbij komt dat taaktoedeling door decentralisaties onafhan­
kelijk van de schaaldiscussie heeft plaatsgevonden. Daardoor kwamen steeds 
meer gemeenten na de diverse decentralisaties tot de conclusie dat ze finan­
ciële en bestuurlijke slagkracht ontbeerden om deze taken zelfstandig uit te 
voeren, gelet op hun schaal, kennis en expertise. Daarnaast spelen er bij veel 
opgaven sectorale belangen, die via rijksbeleid en beleidsmonopolies van vak­
departementen dwars door lokale en regionale belangen heen lopen. Dit is 
er de oorzaak van dat er eerder meer dan minder regionale samenwerking 
is ontstaan – in een aantal gevallen vanuit het Rijk opgelegd. Deze sectorale 
belangen zijn niet te absorberen met opschaling. Een groot aantal opgaven is 
ook niet met een schaartje te knippen: bij veel taken en opgaven blijven altijd 
meerdere overheidslagen betrokken. 

Hoewel besparingsmotieven veelal een rol spelen, is opschaling niet per se 
goedkoper.23 Schaalvergroting leidt misschien wel tot verhoging van de kwa­
liteit van het bestuur of het voorzieningenniveau, maar niet per se tot bespa­
ringen. Allers huldigt zelfs de stelling dat opschaling heeft geleid tot méér 
regionale samenwerking. Het vooraf inboeken van de efficiencywinst middels 
de opschalingskorting ondergroef daarbij het vaak al geringe draagvlak voor 
opschaling: de gemeenten die op deze wijze het meeste moesten bijdragen, 
hadden vaak al het gewenste schaalniveau. 

Het financieel instrumentarium behoeft voor opschaling geen aanpassing. 
Het is immers geënt op het principe van integrale afweging in één bestuurs­

22	 ROB. Droomland of niemandsland? Uitgangspunten voor het besturen van regio’s, 2021.
23	 Allers, M., & de Greef, J. A. (2018), ‘Gemeentelijke samenwerking verlaagt uitgaven meestal 

niet’, in: Economisch Statistische Berichten, 103(4757), 38-41. 
	 Niaounakis, T. K. (2021). Economies of scale: a multi-level perspective: Applications in Dutch 

local public services.
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laag. Wellicht zou de verdeling van middelen eenvoudiger kunnen, omdat in 
het grotere geheel van de opgeschaalde gemeente de verschillen tussen de 
samenstellende gemeenten grosso modo tegen elkaar wegvallen. Hierdoor 
blijven er mogelijk minder onderscheidende kenmerken tussen de grotere, 
minder talrijke gemeenten over.

Trend 3: Decentralisatie en lokaal maatwerk (2005-2015)

Rapporten •	 Het decentrale bestuur van de toekomst (BZK, 2006)
•	 Wil tot verschil (VNG, Commissie-Bovens, 2006) 
•	 De eerste overheid (VNG, Commissie-Van Aartsen, 2007) 
•	 Vertrouwen en verantwoorden (BZK/VNG, 2008) 
•	 Commissie Lodders (2008)
•	 Bepalen betekent betalen (VNG, commissie-Rinnooy Kan, 2015)

Beloften Versterken gemeenten als meest nabije bestuurslaag.  
Goekopere en betere zorg en ondersteuning door lokaal 
maatwerk. Doorbreken sectorale kokers.

Oplossingen Decentralisatie van jeugdzorg en ondersteuning naar 
gemeenten. Decentralisatie van economisch en natuurbeleid 
naar provincies.

Beleidstheorie 
In deze trend zijn de politiek-bestuurlijke principes van lokaal zelfbestuur, 
nabijheid en democratische legitimiteit het Leitmotiv. 

Decentralisatie wordt geïnspireerd door de idee dat de overheid zo nabij 
mogelijk bij de burger georganiseerd moet zijn. De gemeente heeft de klein­
ste schaal en is het meest nabij. Ergo: de gemeente is voor de burger de eerste 
overheid. De nabijheid vergroot de betrokkenheid van burgers bij het beleid 
en daardoor kan het beleid beter worden afgestemd op de lokale behoef­
ten, zo zegt de theorie.24 Om dat waar te kunnen maken, moeten gemeen­
ten meer taken krijgen. Maatwerk en beleidsvrijheid zijn sleutelwoorden in 
deze beleidstheorie. Door lokaal maatwerk kunnen gemeenten doelmatigere 
dienstverlening bieden dan wanneer een centrale overheid uniforme voorzie­
ningen voorschrijft.25 Gemeenten hebben dan wel meer financiële slagkracht 

24	 Boogers, M. en Reussing, R., ‘Decentralisatie, schaalvergroting en lokale democratie’, in: 
Bestuurswetenschappen 2019 (73) 2.

25	 Dit is het decentralisatie-theorema van Oates: door decentralisatie met maatwerk neemt 
de sociale welvaart toe. Oates, W. E. Fiscal Federalism. New York: Harcourt Brace Jovanovich, 
1972.
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nodig en meer zeggenschap over eigen financiën. Dit is een belangrijke reden 
om het lokale belastinggebied te vergroten. 

Wat is wel/niet gelukt? Waarom wel/niet? 
Decentralisatie van collectieve voorzieningen heeft de mogelijkheid geboden 
om integrale afwegingen op lokaal en provinciaal niveau te maken. Natuur­
beheer is naar provincies gedecentraliseerd. De budgetten voor verkeer en 
vervoer zijn naar de algemene uitkering provinciefonds overgeheveld. De 
financiële prikkel bij de decentralisatie van de bijstand heeft geleid tot een 
betere beheersing van de bijstand. 

Met de decentralisaties in het sociaal domein is de positie van gemeenten als 
eerste overheid versterkt, de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de 
zorg is nabijer georganiseerd en daardoor is er beter zicht op de problematiek 
ontstaan. In die zin zijn ze geslaagd te noemen.

Niet alle verwachtingen zijn uitgekomen en niet alle aannames bleken in de 
praktijk waar te zijn. De verwachting dat met een integrale aanpak, onder het 
motto ‘een gezin, een plan, een regisseur’, doelmatiger gewerkt zou kunnen 
worden, bleek maar zeer ten dele opgeld te doen. In weerwil van de theo­
rie bleken gemeente niet in staat en/of niet bereid lokaal politieke keuzes te 
maken.26

Het Rijk heeft na de decentralisatie vanuit diverse beleidsmatige overwe­
gingen een aantal ingrepen gedaan – of is van plan dat te doen – waarmee 
gemeenten steeds minder sturing hebben op de toegang tot zorg en de vorm 
van de geleverde voorziening. Deze ingrepen worden ingegeven omdat het 
Rijk terugschrikt voor de gevolgen (zorginstellingen die in de knel komen) en 
daarbij kiest voor sectorale belangen, die haaks staan op de integrale lokale 
afweging. Denk aan de AmvB reële prijs, het abonnementstarief, en de voor­
genomen stelselherziening jeugd. Door het op onderdelen weer inperken van 
sturingsinstrumenten bleken gemeenten niet op financiële risico’s te kunnen 
sturen. Naast de financiële gevolgen voor gemeenten zelf (sociaal domein als 
‘koekoeksjong’) raakt daarmee ook het derde doel (bezuinigen) uit het zicht. 

26	 ROB. Decentrale taak is politieke zaak. Naar een sturende rol van gemeenteraden in het soci-
aal domein. Den Haag: Raad voor het Openbaar Bestuur, 2020.
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De vergroting van het lokaal belastinggebied stuit op verzet van zowel lan­
delijke politiek, omdat het lastig is om macht over belastinginkomsten op te 
geven. Maar ook van de maatschappij, vanwege de perceptie van ongebrei­
deld stijgende lokale lasten en ongelijkheid, en van gemeenten zelf, vanwege 
de angst dat het Rijk verdere financiële risico’s afwentelt. Het is makkelij­
ker voor lokale bestuurders om te wijzen naar ‘Den Haag’ dan naar eigen 
beleidskeuzes. 

Reflectie 
De decentralisatie van het natuurbeheer is politiek weinig gevoelig, maar voor 
het sociaal domein ligt dat anders. In de praktijk kregen wensen van de lan­
delijke politiek en sectorale belangen in het geval van decentralisaties zorg 
en welzijn steeds meer de overhand. Bovendien bleek de maatschappelijke 
acceptatie van verschillen in voorzieningen niet zo groot te zijn als veronder­
steld en de ‘eigen kracht van de burger’ overschat.27 

Decentraliseren, bezuinigen en transformeren bleken elementen te zijn die 
elkaar slecht verdragen. De bezuinigingsopgave was zwaar en kende een veel 
kortere termijn dan de transformatieopgave. Het Rijk maakt niet meer zelf 
de integrale afweging tussen kosten en baten, maar geeft gemeenten een 
dubbele uitdaging: hogere eisen aan zorg, tegelijk met een bezuinigingsop­
gave. Door deze tegenstrijdige opgave kwamen gemeenten daardoor onder 
financiële druk. Het Rijk heeft tot driemaal toe extra incidentele middelen 
uitgetrokken.28

Tot slot heeft het verzwaarde takenpakket een flinke impuls gegeven aan de 
intergemeentelijke samenwerking, ook op beleidsrijke taken. Ook daardoor 
zijn de mogelijkheden tot financiële sturing afgenomen en is de afstand tot 
de burger – en de bestuurlijke ‘drukte’ – toegenomen. 

27	 SCP. Sociaal domein op koers? Verwachtingen en resultaten van vijf jaar decentraal beleid. Den 
Haag: Sociaal en Cultureel Planbureau, 2020.

28	 Voor de jaren 2016 en 2017 werd er een Fonds Tekortgemeenten à 200 miljoen ingesteld, 
de ene helft was een rijksbijdrage, de andere helft werd vanuit gemeentelijke solidariteit 
bekostigd (door een uitname uit de algemene uitkering gemeentefonds). Daarna volgde 
een incidentele bijdrage van circa 1 miljard voor kosten jeugdzorg, uitgesmeerd over de 
periode 2019 tot 2021. Tot slot volgde recentelijk een extra tegemoetkoming van ruim 600 
mln voor 2021. Dat betekent dat het Rijk in de jaren 2016-2021 in totaal ruim 1,7 miljard heeft 
bijgelegd.
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Het Rijk legitimeert deze ingrepen vanuit zijn stelselverantwoordelijkheid. 
Deze invulling van de stelselverantwoordelijkheid staat echter op gespannen 
voet met de gekozen bekostigingswijze. Vergroting van de algemene uitkering 
uit het gemeentefonds en vergroting lokaal belastinggebied maakt het moge­
lijk eigen integrale afwegingen te maken. Het financieel instrumentarium is 
alleen robuust voor decentralisatie als nieuwe taken met ruime bevoegdhe­
den overgaan. Op het moment dat sectorale belangen een belangrijke rol gaan 
spelen en vertaald worden in regelgeving en beleidsmatige ingrepen, wordt 
de integrale afweging met beleidsvrijheid voor decentrale overheden onder 
druk gezet en feitelijk beperkt tot uitvoeringsvrijheid. In feite wordt ‘gewinkeld 
met andermans portemonnee’. Andere, autonome taken delven het onder­
spit. Daarmee is niet gesteld dat lokale uitvoeringsvrijheid geen meerwaarde 
heeft, maar het stelt wel andere eisen aan het bekostigingsinstrument.29 

Op zich is deze afslag – terugkomen op de gedachte achter decentralisatie 
– ook niet het probleem. Problematisch is echter dat de noodzakelijke con­
sequentie voor de bekostigingswijze niet wordt getrokken. De bekostiging 
loopt immers nog steeds via het gemeentefonds. Maar dat instrument is 
niet bedoeld voor medebewindstaken met weinig beleidsvrijheid, maar voor 
lokale, integrale afwegingen met politieke beleidsvrijheid. Hierdoor ontpop­
pen de gemeentelijke zorgtaken zich als een ‘koekoeksjong’ dat de autonome 
taken ‘leegeet’. 

Decentralisatie is in veel opzichten een te verdedigen bestuurlijke keuze, maar 
het verhoudt zich lastig met sectorale, landelijke belangen, die sterk gebleken 
zijn. De financiële risico’s hiervan zijn voor de overheid waarnaar gedecentra­
liseerd is. Het Rijk heeft wel een aantal keren extra middelen ter beschikking 
gesteld, maar met telkens een nieuwe zak geld is deze structurele fout niet 
op te lossen.

Kortom: hoewel de uitgangspunten van lokaal zelfbestuur en nabijheid de 
leidende gedachten waren, is het uitgangspunt van landelijke regie en (rechts)
gelijkheid allengs dominanter geworden. Ook bleek het aspect van schaal niet 
te negeren, met een verdere groei van regionale samenwerking tot gevolg. 

29	 Klaartje Peters, Peter Castenmiller, Marcel Boogers, Marcel van Dam, m.m.v. Han Warmelink. 
Beginselen versus praktijken. Toetsing van decentralisatieprocessen met aanbevelingen voor 
versterking. (In opdracht van het Ministerie van BZK.) Den Haag: Decentraal Bestuur.nl, 2020.
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Trend 4: ‘Maak verschil’: regionale opgaven en regionale verschillen  
(vanaf 2017)

Rapporten Maak verschil; Studiegroep Openbaar Bestuur, 2017

Beloften Door in te spelen op regionale verschillen kan meer geprofiteerd 
worden van het economische regionale groeipotentieel.

Oplossingen Voor de aanpak van regionale opgaven, die per regio anders zijn, 
moet de bestuurlijke hoofdstructuur niet meer leidend zijn.  
In plaats daarvan is een bottom-up aanpak nodig. In de verdeling 
van gemeentefonds en provinciefonds moet meer verschil 
gemaakt worden in de verdeling. In die verdeling moeten prikkels 
zitten voor economische groei. 

Beleidstheorie 
De grote regionale verschillen in opgaven vragen om maatwerk. Een uniforme 
taaktoedeling aan een bestuurlijke schaal doet onvoldoende recht aan die 
diversiteit. Volgens de beleidstheorie van ‘Maak verschil’ Nederland als geheel 
meer economische groei genereren door regio’s te laten profiteren van hgun 
inspanningen en investeringen. De opgaven op het gebied van brede welvaart 
manifesteren zich vooral op het niveau van ‘de’ regio, dat gevoelsmatig tussen 
gemeenten en provincies ligt. 

Door het overheidshandelen hierop te concentreren en meer rekening te 
houden met verschil in opgaven en behoeften, kan meer economische groei 
behaald worden, is de gedachte. Deze benadering vertrekt vanuit de inhoude­
lijke opgaven en hanteert een sturingsprincipe dat ‘bottom up’ is. Het laat het 
organisatieprincipe los dat er een democratisch gelegitimeerde bestuurslaag 
moet zijn die deze opgaven ter hand neemt en integrale afwegingen maakt. 

De veronderstelling is dat door de WOZ-waarde minder te verevenen via het 
gemeentefonds, regio’s meer uitgedaagd zouden worden om in de eigen regio 
te investeren. 

Uitgangspunten bij deze trend zijn schaal van de opgave en effectiviteit. De 
landelijke regie is impliciet: stimuleren van economische groei doordat het 
Rijk zelf onderscheid maakt, met name in de verdeling van gemeente- en pro­
vinciefonds. Nabijheid en democratische legitimatie spelen expliciet geen rol: 
het rapport ‘Maak verschil’ kiest expliciet geen bestuurlijke, maar een econo­
mische invalshoek op het openbaar bestuur.
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Wat is wel/niet gelukt? Waarom wel/niet? 
De regio is onmiskenbaar het meeste geëigende schaalniveau voor de aanpak 
van veel problemen, en dat heeft zijn weerklank in Rijksbeleid gevonden. Of 
het nu gaat om de woningmarkt, het klimaat, onderwijs, de arbeidsmarkt, 
jeugdzorg, economie, steeds weer wordt gewezen op het belang van regio­
nale samenwerking, afstemming en bundeling van (financiële) slagkracht. 
De proeftuinen en de regio-enveloppes zijn een uitvloeisel van deze filoso­
fie. Het bevorderen van triple helix samenwerking heeft zeker een stimulans 
gekregen. 

Het mogelijk maken van rechtstreekse bekostiging van regio’s voor regionale 
opgaven bleek een hobbel. Het financiële instrumentarium is niet toegesne­
den op regio’s die zelf geen bestuurlijke eenheid zijn. Bekostiging kan alleen 
via verlengd lokaal bestuur geschieden. Verder zijn er verantwoordingsproble­
men: regio’s hebben geen rechtstreeks verkozen vertegenwoordigend orgaan, 
zodat er alleen getrapte verantwoording is. 

Commitment is lastig af te dwingen. Door de afhankelijkheid van regio-enve­
loppes gaat het Rijk onbedoeld de agenda bepalen. 

Reflectie 
Het is zeker waar dat elke regio zijn eigen opgaven heeft ten aanzien van 
brede welvaart30 en dat een bestuurlijke en financiële basis nodig is. In de 
‘proeftuinen’ is geoefend met een aanpak waarbij verschillende overheden, 
ondernemers en onderwijs/onderzoeksinstellingen bij betrokken zijn. 

Het financiële instrumentarium dat bij een dergelijke ‘bottom up’-benade­
ring hoort, namelijk de inzet van eigen middelen, bleek onvoldoende geschikt, 
gezien het relatief beperkte financiële belastinggebied van decentrale overhe­
den. In veel gevallen bleek de financiële stimulans vanuit het Rijk de prikkel om 
te komen tot samenwerking. Waar die ‘zak geld’ achterwege blijft, verloopt de 
samenwerking waarbij overheid, bedrijfsleven en maatschappelijke partners 
betrokken zijn, stroever. Het instrument van regio-enveloppes (rijksbijdragen) 
bleek daarom nodig. Het gaat echter om incidentele extra middelen. 

Het financieel instrumentarium blijkt niet goed toegesneden op deze vorm 
van taakgerichte regionale samenwerking met meerdere partijen. Het ont­
brak ook aan een uitkeringsvorm. De verantwoordingsmechanismes die een 
rol spelen bij de verantwoording van rijksgeld zijn niet toegesneden op het 
verdelen van gelden aan regio’s zonder een formele wettelijke structuur. 

30	 Erik Stam, ‘Leiderschap en regionale ecosystemen voor ondernemerschap’, in: ROB, Samen-
werken, samen betalen. Over de bekostiging van opgaven in maatschappelijke netwerken, Den 
Haag: ROB 2020.
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De verdeling heeft veel weg van een soort beauty contest waarbij het Rijk 
vooraf een selectie maakt en naast urgentie regionale spreiding een rol speelt. 
Met als gevolg dat het Rijk onbedoeld de agenda top-down bepaalt door de 
inzet van geld: wie betaalt, bepaalt. De toekenning ging nogal eens gepaard 
met sturende randvoorwaarden door het R ijk, waardoor de afweging eerder 
op rijks- dan regioniveau plaatsvindt. Het stellen van dergelijke eisen mag 
niet als de bijdrage via gemeente- of provinciefonds wordt verstrekt, waar­
door vaak teruggevallen werd op specifieke uitkeringen. 

Het is verder maar de vraag of de bestuurlijke drukte afneemt, want deze 
regionale opgaven moeten door een veelheid van bestuurlijke partners opge­
pakt worden. Tot slot zijn er geen instituties om regionale samenwerking te 
bestendigen, wat deze aanpak kwetsbaar maakt.31 

Trend 5: ‘Eén overheid’: interbestuurlijke samenwerking (vanaf 2018)

Rapporten -	 Het Interbestuurlijk Programma 2017
-	 Als één overheid. Slagvaardig de toekomst tegemoet! 

(Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële verhoudingen, 
2020)

Beloften Effectiever optreden als overheid, door gelijkwaardigheid als 
basis voor bestuurlijke samenwerking te nemen.

Oplossingen Programmateams en programmabudgetten, streven naar 
congruente samenwerkingsgebieden, bestuurlijke differentiatie 
in taaktoedeling.

Beleidstheorie 
Deze benadering gaat uit van het organisatieprincipe van ‘netwerkbestuur’. 
Vertrekpunt is de inhoud, de veronderstelling is dat de sturing plaatsvindt 
vanuit een gemeenschappelijk doel c.q. belang. Veel opgaven waar de over­
heid voor staat, vragen een gezamenlijke aanpak. Door als één overheid op te 
treden kan de slagvaardigheid en effectiviteit van het beleid worden vergroot. 
Leidende gedachte achter het sluiten van het IBP was een gezamenlijke ver­
antwoordelijkheid en gelijkwaardigheid van overheidslagen. Het adagium ‘je 
gaat erover of niet’ is verlaten, het motto is nu: ‘je draagt bij naar wat je kan’. 
Geen energie steken in het elkaar beconcurreren maar gezamenlijk optreden. 

31	 Het kan dan gaan om fysieke instituties, zoals een bestuurslaag, of virtuele instituties – 
zoals de financiële verhoudingen. Zie: Annemarth Idenburg et al., ‘Laat de knikkers niet het 
spel dicteren. Financiering van netwerksamenwerking in Regio Zwolle’, in: ROB, Samenwer-
ken, samen betalen. Over de bekostiging van opgaven in maatschappelijke netwerken, Den 
Haag: ROB 2020
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De veronderstelling is dat door het vergroten van het lokale belastinggebied 
lokale overheden in een meer gelijkwaardige positie komen, omdat ze dan 
meer uit eigen middelen kunnen bijdragen. Daarnaast is volgens de Studie­
groep Interbestuurlijke en financiële verhoudingen duidelijkheid gewenst over 
inkomsten: daarom is er meer stabiliteit, betrouwbaarheid en voorspelbaar­
heid nodig, wat leidt tot een heroverweging van de normeringssystematiek.

In deze beleidstheorie moeten er financiële prikkels voor samenwerking 
komen. Belemmeringen moeten weggenomen worden door garanties of 
door het delen van risico’s. Een uitkeringsvorm voor gezamenlijke opgaven 
moet ingesteld worden. Er moet voor overheden de mogelijkheid komen om 
in te tekenen voor bijdrages aan bepaalde maatschappelijke opgaven om zo 
de vrijblijvendheid weg te nemen. Maar veel noodzakelijke instrumenten ont­
breken nog. 

Leitmotiv is een effectievere overheid en de schaal van opgaven. De bestuur­
lijke hoofdstructuur wordt gezien als iets dat overstegen moet worden; er is 
niet één schaal voor de maatschappelijke opgaven waar de samenleving voor 
staat. Democratische legitimiteit is echter niet automatisch geborgd. Lokaal 
zelfbestuur met integrale afweging is niet de leidende gedachte, het gaat om 
een overheid die ‘levert’.

Wat is wel/niet gelukt? Waarom wel/niet? 
Er is sprake van een fundamentele ongelijkwaardigheid tussen Rijk en decen­
trale overheden; de premisse van gelijkwaardigheid miskent de bestuurlijke 
en financiële macht van de Rijksoverheid. Direct na het sluiten van het IBP 
kwam oud zeer bij gemeenten naar voren, over de opschalingskorting en over 
het budget voor de bijstand (met name voor de toestroom van statushouders 
in 2015) en voor de nieuwe taken in het sociaal domein. De vele discussies hier­
over hebben het gezamenlijk optreden belast. Het Rijk heeft daarbij veel meer 
financiële slagkracht, en zal en kan dus meer bijdragen. Wie betaalt, bepaalt. 
Bij het sluiten van het Interbestuurlijk Programma was de hoop dat financiële 
discussies tussen Rijk en gemeenten uit het verleden konden blijven rusten 
– quod non. De decentrale overheden kunnen vooral bijdragen door hun uit­
voeringskracht, maar niet door hun financiële inbreng.32 

32	 ROB. Rol nemen, ruimte geven. De rol van het Rijk bij interbestuurlijke samenwerking. Den 
Haag: Raad voor het Openbaar Bestuur, 2021.
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Reflectie 
Opgavegericht werken wordt vaak gekoppeld aan een of meerdere sectoren. 
Dergelijke opgaven kennen veelal een lange tijdshorizon, grote investeringen 
en onzekerheid in aanpak en resultaten. Dit maakt het lastig om passende 
financiële instrumenten te vinden, zeker omdat er ook veel niet-overheids­
partners nodig zijn: hoe deel je de rekening, hoe deel je de opbrengsten, 
hoe voorkom je afwenteling?33 Verder onttrek je de financiële inzet voor een 
opgave deels aan de integrale afweging op lokaal niveau, als je die met andere 
partners en overheden apart agendeert en doelen afspreekt. 

Bekostiging van opgaven in meerlagig bestuur kunnen niet in het huidige 
financieel instrumentarium gevonden worden, omdat dat is ingericht op 
eigenstandige, integrale afwegingen met beleidsvrijheid in één laag. Vergro­
ting van het eigen belastinggebied om decentrale overheden meer financieel 
gewicht te geven voor gezamenlijke opgaven, passen ook niet in deze logica. 
Het eigen belastinggebied is immers voor eigen integrale afwegingen voor de 
eigen lokale gemeenschap34, en zou dan een risico vormen voor afwenteling 
van kosten door sectorale belangen. 

Het ligt veel meer voor de hand om voor gezamenlijke opgaven gezamen­
lijke fondsen in te stellen, naar analogie van het Hoogwaterbeschermingspro­
gramma. Hieraan dragen diverse overheden bij, democratisch gelegitimeerd 
op de input, met afspraken over de beoogde doelen en over risicodeling.

33	 Caspar van den Berg en Bart Leurs, ‘Hoe bekostig je multi-level governance? Naar goede 
financiële verhoudingen voor “de opgave centraal” ’, in: ROB, Samenwerken, samen betalen. 
Over de bekostiging van opgaven in maatschappelijke netwerken, Den Haag: Raad voor het 
Openbaar Bestuur, 2020

34	 Rfv. Eerst de politiek, dan de techniek. Spelregels voor toekomstbestendige financiële verhou-
dingen. Den Haag: Raad voor de financiële verhoudingen, 2017.



37

reflecties op rust-reinheid-regelmaat – raad voor het openbaar bestuur

Tabel 1.  Samenvatting bestuurlijke trends gewogen naar uitgangspunten

Trend Democratische 
legitimiteit

Schaal en 
 effectiviteit

Landelijke  
regie en (rechts)
gelijkheid

Lokaal 
 zelfbestuur en 
nabijheid

Tweelagen­
principe

Opschaling

Decentralisaties

Regionale 
opgaven

Interbestuurlijk 
samenwerken

+ +/-
Opgave past  
niet altijd  
op structuur

0 +/-
Aantasting 
autonomie 
provincies

+ +/-
Opgave past  
niet altijd op 
structuur

0 -

+
Sociaal domein: ?

?
Toename  
regionale 
samenwerking

?
Stelselverant­
woordelijkheid, 
sectorale  
belangen

+/?
Ingrepen  
door Rijk

- +/?
Bestuurlijke  
drukte

+/- 
Onbedoelde 
rijkssturing

Afhankelijk  
van invulling  
rollen

? 
Overstijgt 
bestuurlijke 
structuur
Geen financiële 
instrumenten

+
Afhankelijk  
van aanpak

+/? 
Afhankelijk  
van invulling rol

-/?

2.3		 vier	lessen:	financiën,	bestuurlijke	organisatie,	cultuur	en	
instituties

Hierboven zijn verschillende trends besproken, die een beter georganiseerde 
bestuurlijke structuur en effectievere aanpak beoogden. Het succes was wis­
selend. Hierdoor is het decentraal bestuur onbedoeld steeds meer onder druk 
komen te staan. Er is geen balans meer tussen taak, schaal, bestuurlijke inrich­
ting en financiële mogelijkheden. Uit de analyse hierboven haalt de Raad de 
patronen uit die trends die tot deze situatie geleid hebben.
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Les 1 – Financiën. Gemeentefonds en decentralisaties zijn als 
duizenddingendoekjes gebruikt 

Het gemeentefonds, provinciefonds en het eigen belastinggebied zijn bedoeld 
voor eigen afwegingen voor de eigen inwoners voor eigen diensten en goe­
deren met beleidsvrijheid. Dus voor taken waarvoor een eigen integrale 
afweging mogelijk is, met weinig invloed van buitenaf. Eigen taken met een 
regionale uitstraling kunnen in de verdeling opgevangen worden door reke­
ning te houden met de centrumfunctie. 

Voor taken met veel (rijks)invloed gaat het echter mis: als het Rijk veel eisen 
stelt via wet- en regelgeving, dan zijn de beïnvloedingsmogelijkheden voor 
decentrale overheden navenant minder. Het eerste gevolg is dat decentrale 
overheden minder invloed op financiële risico’s hebben, terwijl ze die wel dra­
gen. Het tweede gevolg is dat de integrale afweging wordt doorkruist, terwijl 
de systematiek rond volume en verdeling gemeente- en provinciefonds daar 
wel op gebaseerd is. Huiselijk gezegd: het Rijk winkelt in dit geval met ander­
mans portemonnee. Om te zorgen dat betalen en bepalen in één hand blijven 
liggen, moeten taken met veel rijksinvloed bekostigd worden met een kosten­
dekkende rijksuitkering.35

De decentralisaties in het sociaal domein zijn met bezuinigingen gepaard 
gegaan. Dit is een beheersbaar probleem zolang gemeenten sturingsmoge­
lijkheden hebben, zoals voldoende beleidsvrijheid, een afbakening (‘wanneer 
mag je nee zeggen’), een eigen bijdrage et cetera. Maar de afgelopen jaren 
hebben ingrepen van rijkszijde plaatsgevonden, waarmee er steeds minder 
mogelijkheden zijn om te sturen op de uitgaven: het abonnementstarief Wmo, 
de AmvB reële prijs, de wettelijke zorgplicht, en een ingreep in de jeugdzorg 
zit in de pijplijn. Het bestuurlijk uitgangspunt van landelijke regie en (rechts)
gelijkheid is impliciet gebleven, maar in de praktijk dominant gebleken. In die 
mate, dat het oorspronkelijke uitgangspunt van lokaal zelfbestuur met maat­
werk ingeperkt wordt.

Tegelijkertijd blijft de bezuinigingsopdracht staan. De conclusie is dat waar 
vóór de decentralisaties het Rijk een integrale afweging maakte tussen kos­
ten en voorzieningen, het nu die afweging niet meer maakt. In plaats daarvan 
geeft het Rijk een dubbele opdracht aan gemeenten mee: bezuinigen én het 
voorzieningenniveau op peil houden. 

Deze dubbele opdracht is brandstof voor budgettaire disputen tussen Rijk en 
decentrale overheden. 

35	 Rfv. Eerst de politiek, dan de techniek. Spelregels voor toekomstbestendige financiële verhou-
dingen. Den Haag: Raad voor de financiële verhoudingen, 2017.
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Maar meer geld is niet de oplossing. Wat wél helpt is een zuivere afweging 
in de taaktoedeling. Voor taken met lokale uitstraling, zoals de toegang tot 
jeugdzorg, moeten aan decentrale overheden weer meer sturingsmogelijk­
heden en beleidsvrijheid gegeven worden. En voor taken van (boven)regio­
nale of landelijke uitstraling, zoals specialistische jeugdzorg, moet het Rijk 
zijn verantwoordelijkheid nemen, ook in financiele zin door middel van een 
kostendekkende uitkering. In zijn algemeenheid kunnen gemeenten niet ver­
antwoordelijk gehouden worden voor het in stand houden van een landelijke 
infrastructuur. 

In de normeringsdiscussie is het aspect van sturing tot nu toe buiten beeld 
gebleven. De normering is een bestuurlijke afspraak volgens welke de fondsen 
meebewegen met de uitgaven van het Rijk (‘trap-op-trap-af’). Hierbij is een 
uitruil tussen evenredigheid en stabiliteit: naarmate de koppeling aan rijk­
suitgaven sterker en actueler is, hoe groter de fluctuaties kunnen zijn. Deze 
systematiek heeft in de afgelopen kabinetsperiode tot veel discussie geleid. 

De oplossing hiervoor wordt gezocht in meer nadruk op stabiliteit ten koste 
van evenredigheid. Maar hierbij wordt geen rekening gehouden met het feit 
dat er een onderscheid is in gemeentelijke taken: een deel met veel sturings­
mogelijkheden – waarvoor evenredigheid meer in de rede ligt, en een deel met 
minder beleidsvrijheid – waarvoor stabiliteit en kostendekkendheid voor de 
hand liggende criteria zijn. 

Constateringen 

1	 De keuze voor de bekostigingswijze wordt gedomineerd door de idee 
dat een vrij besteedbaar budget de beste waarborg biedt voor een 
doelmatige en effectieve aanwending van middelen. De aanname 
is dat als het budget vrij besteedbaar is, de sturingsmogelijkheden 
automatisch geborgd zijn – quod non. 

2	 Daarom zijn in het verleden de bekostigingsinstrumenten niet afge­
stemd op de sturingsmogelijkheden van decentrale overheden, of zijn 
de sturingsmogelijkheden ingeperkt zonder dat de bekostigingswijze 
daarop is aangepast. 

3	 De verschillende bestuurlijke oplossingen zijn vaak belast met gelijk­
tijdige bezuinigingsdoelstellingen, zonder rekenschap te geven van 
sturingsmogelijkheden. Dit lijkt een recept voor bestuurlijk chagrijn. 
Meer geld is hierbij niet de oplossing. 
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Les 2 – Bestuurlijke organisatie. Er is een mismatch tussen opgaven, schaal en 
bevoegdheden. 

Ondanks de herhaalde roep om vanwege ‘bestuurlijke drukte’ de regionale 
samenwerking te verminderen - of althans meer te stroomlijnen, is de regi­
onalisering eerder toe- dan afgenomen. Dit komt door drie redenen. De eer­
ste is dat gemeenten door vrijwillige samenwerking schaalvoordelen wilden 
bereiken in taken als belastinginnning en vuilophaal. De tweede is dat het 
Rijk vanuit sectorale belangen (veiligheid, zorg, arbeidsmarkt) een schaalver­
groting oplegde, in de vorm van bijv. veiligheidsregio’s, MO-regio’s, arbeids­
marktregio’s en straks mogelijk jeugdzorgregio’s. Bijvoorbeeld omdat de taak 
een bepaalde professionaliteit vereist die alleen op grotere schaal bereikt kan 
worden, of omdat de schaal van de relevante maatschappelijke partners regi­
onaal is ( jeugdzorgaanbieders, werkgevers). De derde is meer sluipend: door 
de decentralisaties is het takenpakket van gemeenten dusdanig zwaar gewor­
den, dat schaalvergroting aan de orde is. 

Dit zorgt voor een democratisch gat. Voor vrijwillige samenwerking op uitvoe­
rende taken (zoals belastinginning) is dit niet zo erg, maar wel voor beleids­
rijke taken zoals zorg en welzijn. Bovendien doorkruist regionalisering met 
bijbehorende inhoudelijke sturing vanuit het Rijk de integrale lokale afweging 
van schaarse middelen. Er zijn manieren voor de gemeenteraden om meer 
sturing uit te kunnen oefenen, maar het blijven hulpconstructies.36 Voor de 
bekostiging van veiligheidsregio’s heeft de Raad al eerder geconstateerd dat 
vanwege het principe ‘wie bepaalt, betaalt’ een rechtstreekse bekostiging 
door het Rijk het meest aangewezen is.37

De Raad heeft in zijn analysekader aan het begin van dit hoofdstuk al aan­
gegeven dat het niet mogelijk is om aan alle bestuurlijke uitgangspunten en 
principes tegelijk recht te doen. Er moet altijd een balans gekozen worden. 
Maar die keuze moet wel bewust en onderbouwd gebeuren. Hier ontbreekt 
het vaak aan: er is geen afwegingskader dat systematisch gebruikt wordt om 
af te wegen waarom welke taak aan welke bestuurslaag toebedeeld wordt. 
De verwachtingen van wat een provincie of een gemeente vermag, zijn niet 
verankerd. Daarom kon decentralisatie uitmonden in opschaling en regionale 
samenwerking, met een bestuur dat verder af komt te staan van de burger – 
precies het tegenovergestelde van wat beoogd was.

36	 ROB. Wisselwerking. Naar een betere wisselwerking tussen gemeenteraden en bovengemeen-
telijke samenwerking. Den Haag: Raad voor het Openbaar Bestuur, 2015.

37	 Rfv. Eerst de politiek, dan de techniek. Spelregels voor toekomstbestendige financiële verhou-
dingen. Den Haag: Raad voor de financiële verhoudingen, 2017.
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Taakdifferentiatie is een oplossing die recentelijk weer meer aandacht krijgt. 
In opgaven en taken waarin de schaal het dominante criterium is, is dit een 
optie. Maar als democratische legitimatie en een juist verband tussen beta­
len en bepalen belangrijk is, zijn er een aantal nadelen. Het eerste is dat aan 
burgers uitgelegd moet worden dat als je in Zeeland invloed wilt uitoefenen 
op de jeugdzorg, dat via de verkiezingen voor Provinciale Staten moet, terwijl 
je in Amsterdam de invloed juist via de gemeenteraad verloopt. Verder: hoe 
verdeel je het geld? Bijvoorbeeld voor jeugd zou dan een deel via het provin­
ciefonds en een deel via het gemeentefonds toegekend moeten worden. Dat 
is op zijn minst een gekunstelde constructie. Of je moet het geld voor (in dit 
voorbeeld) jeugd apart zetten om vervolgens aan verschillende typen overhe­
den toe te delen, zoals destijds de BDU Verkeer en Vervoer. 

Het derde nadeel betreft de integrale afweging. Een provincie hoeft in dit 
voorbeeld de jeugdzorg niet af te wegen tegen bijvoorbeeld Wmo en schuld­
hulpverlening, maar tegen andere provinciale taken, die meer beleidsruimte 
hebben, zoals bijvoorbeeld natuurbeheer. Dat is een ander type afweging. Dan 
valt te verwachten dat waar de jeugdzorg aan provincies is toegekend, een rui­
mer voorzieningenniveau kan ontstaan, met een ander type doelmatigheid. 
Dat staat op gespannen voet met het uitgangspunt van landelijke (gelijk)
berechtiging. Om die te bewaken is er toch enige mate van rijkssturing op de 
besteding aan de orde. Maar de enige manier om dit uniform in te richten, is 
bijvoorbeeld een specifieke uitkering. De Brede Doeluitkering Verkeer en Ver­
voer is hier een voorbeeld van.

Brede Doeluitkering Verkeer en Vervoer

Tot enkele jaren geleden was er voor verkeer en vervoer sprake van 
taakdifferentiatie. Het ging om openbaar vervoer, wegen, fietspaden, 
verkeersveiligheid etc. Deze taken werden toegewezen aan de (niet 
meer bestaande) Wgr+-gebieden, en aan de provincies buiten het ter­
ritoir van die Wgr+-gebieden. Ze werden hiervoor bekostigd vanuit de 
Brede Doeluitkering Verkeer en Vervoer wat een specifieke uitkering aan 
Wgr+-gebieden resp. provincies was. Dit is dus een uitkering die is toe­
gesneden op taakdifferentiatie. De Wgr+gebieden zijn opgeheven, en de 
geldstromen zijn overgeheveld naar de algemene uitkering aan provin­
cies, met uitzondering van de later ingestelde Vervoerregio’s.
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Constateringen 

4	 Voor veel gemeentelijke taken zijn inhoud, structuur en bekostiging 
niet meer in balans. Er ontbreekt een afwegingskader voor taak­
toedeling, en er wordt geen rekenschap gegeven van de balans in 
bestuurlijke principes uit figuur 1. Zo kan decentralisatie leiden tot het 
tegenovergestelde, namelijk groeiende afstand tot de burger. 

5	 De keuze voor bepaalde bestuurlijke oplossingen, zoals vergaande 
taakdifferentiatie, staan op gespannen voet met de wens van bekosti­
ging via algemene ongebonden uitkeringen. 

6	 Meer in het algemeen: bij de verschillende oplossingsrichtingen die 
ten grondslag liggen aan de bestuurlijke en maatschappelijke opga­
ven wordt onvoldoende rekening gehouden met de gevolgen die dat 
heeft voor de financiële verhoudingen. 

Les 3 – Instituties en cultuur. Overheden zijn niet gelijk, maar doen wel alsof. 
Financiële verhoudingen lijken machtsverhoudingen, omdat de naleving van 
wetgeving en spelregels niet geborgd is. Bestuurlijke dadendrang wint het 
vaak van een zakelijke benadering.

In de grondwet hebben decentrale overheden een gelijkwaardige rol – met 
dien verstande dat de wet provincies en gemeenten kan instellen en opheffen. 
Ze besturen zichzelf, conform het paradigma van ‘gemeenten van de burger’.38 

Maar bij of krachtens de wet kunnen regeling en bestuur gevorderd worden. 
Dit zijn de medebewindstaken39, waarbij de gemeente rijksbeleid ten behoeve 
van de eigen inwoners uitvoert. Hierbij is het paradigma de ‘gemeente voor de 
burger’ – lees: de gemeente als eerste overheidsloket en dienstverlener. Deze 
paradigma’s schuren steeds meer.

Dit komt omdat in het eerste paradigma provincies en gemeenten eigen­
standig belangen en kosten versus baten kunnen afwegen: integraal bestuur. 
Maar in de praktijk spelen sectorale belangen (veiligheid, zorg, landbouw, 
woningbouw, enzovoorts) ook een belangrijke rol. In een relatief klein en 
onderling sterk verbonden land zijn dit vaak (boven)regionale en landelijke 
belangen. Verschillen worden maatschappelijk weinig geaccepteerd voor 

38	 VNG. Het roer gaat om. Naar nieuwe verhoudingen in het decentraal en openbaar bestuur. 
Den Haag: Vereniging van Nederlandse Gemeenten, 2021.

39	 Grondwet, Art. 123 en 124. Art. 124 is nagenoeg identiek aan de Gw Art 108 lid b.



43

reflecties op rust-reinheid-regelmaat – raad voor het openbaar bestuur

zaken zoals toegang tot zorg en ondersteuning, gemeentelijke lasten, bereik­
baarheid van voorzieningen. Tegen deze achtergrond maken departementen 
langs sectorale lijnen wetgeving, die vaak hun beperkende weerslag hebben 
op de beleidsvrijheid van provincies en gemeenten.40

Vanwege de geringe acceptatie van verschillen is de belastingmacht van het 
Rijk relatief groot ten opzichte van decentrale overheden: weinig verschillen 
betekent veel financiële verevening, die via het Rijk wordt vormgegeven. Hier­
door is de financiële afhankelijkheid van met name gemeenten (provincies in 
mindere mate) van het Rijk groot. 

Bekostiging waterschappen

Waterschappen dekken hun uitgaven voor 100% uit eigen belastingen, 
namelijk de heffingen. Die worden niet verevend. De inkomsten zijn dus 
niet afhankelijk van rijksbijdragen en stabiel. 

De vergelijking met provincies en gemeenten gaat mank, omdat 
waterschappen een functioneel bestuur zijn. Ze hebben een gesloten 
huishouding, dat wil zeggen een nauw omschreven takenpakket. Pro­
vincies en gemeenten mogen naar eigen goeddunken taken oppakken 
zolang de wet dat niet verbiedt. Tegen heffingen (zoals rioolheffing, 
waterschapsheffing, etc.) is er minder weerstand: burgers en bedrijven 
begrijpen waarom en waarvoor ze die moeten betalen. Bij algemene 
belastingen is dat veel minder duidelijk. 

Deze financiële afhankelijkheid is versterkt door de taakoverdrachten aan 
(met name) gemeenten – die zij in het geval van het sociaal domein ook 
graag wilden. Onder het motto van ‘eerste overheid’ – dus ook gemeenten 
zijn opgeschoven naar het paradigma ‘voor de burger’. Deze decentralisaties 
zijn in zowel formele als materiële zin medebewindstaken, met bijbehorende 
geldstromen vanuit het Rijk. Dit heeft de financiële afhankelijkheid van met 
name gemeenten vergroot. 

Met een grotere financiële afhankelijkheid en een grotere gezamenlijke ver­
antwoordelijkheid in bijvoorbeeld het sociaal domein, neemt het aantal dis­
cussies tussen Rijk en decentrale overheden toe. Elk afzonderlijk dossier wordt 
aan de onderhandelingstafel besproken (bijstand, klimaatakkoord, compen­
satie kosten Covid-19, inburgering, laaggeletterdheid, opcenten MRB voor 

40	 ROB. Beleidsvrijheid geduid. Beleidsvrijheid bij decentrale taken: een nadere uitwerking ten 
Behoeve van de vormgeving van de financiële verhoudingen. Den Haag: Raad voor het Open­
baar Bestuur, 2019. 
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elektrische voertuigen, opschalingskorting enz.), maar naar het oordeel van 
decentrale overheden niet bevredigend opgelost. Het Rijk verwijst naar het 
verruimde accres (‘brede mandje’) en naar de compensatie voor de kosten 
Covid-19. In deze sfeer waarin decentrale overheden alleen naar hun uitgaven 
kijken maar het Rijk alleen naar hun inkomsten, blijft het glas altijd halfleeg. 
Dit versterkt de onrust in de financiële verhoudingen.

De financiële verhoudingen zijn onderdeel geworden van bestuurlijke onder­
handeling tussen Rijk en decentrale overheden. Voor gevallen waar alleen een 
politiek-bestuurlijke afweging de knoop kan doorhakken, is dat logisch. Maar 
het verleden heeft vaak laten zien dat dit ook gebeurd is waar een zakelijker 
benadering op zijn plaats was geweest. 

Het eerste voorbeeld is het Bestuursakkoord 2007.41 Daarin spraken gemeen­
ten met het Rijk af dat het extra accres ingezet zou worden voor sociale opga­
ven. In het licht hiervan werd het budget voor de bijstand vastgezet op de 
meerjarige raming en verder niet meer bijgesteld.42 Toen de kredietcrisis uit­
brak, bleek dit geen houdbare afspraak en heeft dit tot flinke tekorten geleid.

Het tweede voorbeeld is de aanpak van de financiële gevolgen van de kre­
dietcrisis. De trap-op-trap-af-systematiek werd bevroren. Tegelijk werd in het 
kabinet Rutte-II het beleidsvoornemen geuit om gemeenten en provincies op 
te schalen. De beoogde besparing werd in mindering gebracht op de fond­
sen (opschalingskorting). Het voorstel voor de wet die die opschaling zou 
moeten regelen werd nooit ingediend, maar de korting op de fondsen bleef 
staan, omdat terugdraaien de financiële problematiek naar een andere plek 
op de Rijksbegroting zou verschuiven. De ingreep werd later omgedoopt in 
de ‘korting apparaatslasten’. Als het Rijk de decentrale overheden mee had 
willen laten delen in de begrotingsproblematiek, had dit beter op een zakelij­
ker manier gekund, namelijk door de trap-op-trap-af-systematiek in stand te 
laten. Hier is namelijk een inhoudelijke basis voor, die bij de opschalingskor­
ting ontbreekt. De decentralisaties in het sociaal komen uit dezelfde proble­
matiek voort. 

Het momentum werd vergroot door de propositie van gemeenten dat zij de 
zorg en ondersteuning beter en doelmatiger vorm zouden kunnen geven dan 
het Rijk; een voorbeeld van bestuurlijke dadendrang. Vijf jaar na dato blijkt 
dat de verwachtingen vooralsnog te hooggespannen zijn geweest. Dat komt 
door beide zijden: gemeenten sturen onvoldoende, hebben te weinig zicht, 
bakenen onvoldoende af, zoeken te weinig de ruimte op die er is. Het Rijk 

41	 Samen aan de slag. Bestuursakkoord Rijk en gemeenten. Den Haag: Ministerie van Binnen­
landse Zaken, Ministerie van Financiën, Vereniging van Nederlandse Gemeenten, 2007.

42	 Gemeenten dachten hier voordeel bij te behalen, omdat ze verwachtten dat de daling van 
de bijstand sneller zou verlopen dan geraamd.
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is steeds meer aanvullende eisen gaan stellen en de sturingsmogelijkheden 
gaan beperken. De taken in het sociaal domein hebben daarmee meer het 
karakter van gedeconcentreerde uitvoering met enige beleidsvrijheid (die is 
namelijk wel groter dan bij de bijstand). Bij gedeconcentreerde uitvoering 
hoort een zakelijker sturingsmodel dan bij decentralisatie met veel beleidsvrij­
heid. Bij dat laatste zijn bestuurlijke afwegingen leidend, bij deconcentratie 
meer bedrijfsmatige en financiële argumenten. De discussie over het prijs­
kaartje dat een bepaald voorzieningenniveau kost, is nog maar net begonnen 
en er zijn nog onvoldoende institutionele kaders voor.

Het derde voorbeeld wordt gegeven door het Interbestuurlijk Programma 
(IBP) van 2017. Daaraan voorafgaand hadden decentrale overheden een ambi­
tieuze investeringsagenda neergelegd voor de energietranstitie, klimaatadap­
tatie en circulaire economie: ‘Met deze investeringsagenda geven gemeenten, 
provincies en waterschappen aan hoe zij, elk vanuit hun eigen rol, gezamen-
lijk bijdragen aan deze urgente opgaven, en daar per jaar 28 miljard euro voor 
inzetten.’ 43 

Aansluitend aan de kabinetsformatie werd het IBP gesloten, met een veel­
omvattende deal. Een bredere basis voor de bepaling van het accres voor pro­
vincies en gemeenten, dat daardoor (in euro’s) fors groter werd. Afgesproken 
werd dat dat ingezet zou worden voor opgaven als klimaat en energie. Verder 
werd er geschreven: ‘Met het IBP is de discussie over de door gemeenten ervaren 
financiële problematiek in het sociaal domein afgerond en is een streep onder 
het verleden gezet.’ De opschalingskorting verdween echter niet van tafel, en 
de onvrede met de – door gemeenten ervaren – tekorten in het sociaal domein 
groeiden naarmate die toenamen, en de onvrede met de bekostiging van de 
bijstand. Dit leidde tot een stroom Artikel 2 onderzoeken (bijstand, klimaat, 
opcenten MRB), die wrevel bij het Rijk wekten. Het Rijk ervoer immers dat het 
accres ruim was, en dat decentrale overheden voor de klimaatagenda althans 
een klein deel van hun ambitieuze inzet van de hierboven geciteerde 28 mil­
jard daadwerkelijk in zouden moeten zetten. Ook hier had bestuurlijk wens­
denken in balans gebracht moeten worden met een zakelijker benadering.

43	 Naar een duurzaam Nederland. Investeringsagenda voor de kabinetsformatie 2017. Den Haag: 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten, Interprovinciaal Overleg, Unie van Waterschappen, 
2017.
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Constateringen 

7 	 In een klein en nauw verbonden land als Nederland is er relatief 
weinig ruimte voor verschil. Dat leidt tot relatief weinig eigen 
afwegingsruimte voor decentrale overheden, een grote financiële 
afhankelijkheid van het Rijk en politiek-bestuurlijke ingrepen langs 
sectorale en departementale lijnen. 

8 	 Door deze praktijk zijn decentrale overheden afhankelijk van het Rijk, 
ondanks alle warme woorden over gelijkwaardigheid. 

9 	 Decentrale overheden zijn weliswaar onmisbaar voor de uitvoerings­
kracht van de overheid als geheel, maar plaatst ze daarmee automa­
tisch in een minder eigenstandige positie: ‘voor de burger’ in plaats 
van ‘van de burger’. 

10 	De financiële verhoudingen zijn te vaak voorwerp van onderhande­
ling en dagelijkse politiek.

Les 4 – Instrumenten. De bestaande instrumenten passen niet bij de 
veranderende maatschappelijke opgaven. 

De laatste jaren zijn er een aantal omvangrijke maatschappelijke opgaven bij­
gekomen, die complex zijn in de zin van dat proces en uitkomst ongewis zijn, 
ze een doorbraak van gevestigde patronen vereisen en dat er veel partners bij 
betrokken zijn. Denk aan de transformatie van de zorg, verduurzaming, kli­
maatbestendigheid, welvaart en welzijn in tijden van pandemie. Als er meer­
dere lagen, maatschappelijke partners, burgers etc. betrokken zijn, is het lastig 
te bepalen wie moet bepalen en wie moet betalen. Iedereen moet bijdragen 
waar hij nodig is, zoals de Studiegroep Interbestuurlijke en financiële verhou­
dingen schrijft.

Maar dat houdt geen rekening met de draagkracht. En hoe de rekening 
gedeeld moet worden, is ongewis. Dat is niet met robuust instrumentarium 
zoals het gemeentefonds op te lossen: dat instrument gaat ervan uit dat er 
slechts één laag is die betaalt en bepaalt (i.c. de gemeente of provincie).

In dergelijke opgaven zijn effecten van beleidsinterventies niet te voorzien. 
Dat maakt bekostiging op basis van output lastig. Je kunt wel een business 
case maken, maar er zullen onrendabele toppen zijn – de rol van de overheid 
is om die op te vangen. Hoe verdeel je dat risico? En op welke termijn? Daar is 
het huidige instrumentarium ongeschikt voor. 
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Constateringen 

11 	 De huidige wijze van bekostiging taken sluit niet meer goed aan op 
de veranderende bestuurlijke en maatschappelijke verhoudingen.  
Het instrumentarium schiet tekort.

12 	Voor veel taken echter is de huidige instrumentenkoffer voor het doen 
van uitkeringen redelijk goed gevuld, alleen worden de instrumenten 
niet altijd op de juiste manier gebruikt. 

13 	Veel van de ingezette beleidswijzigingen zijn misgelopen omdat 
transformatieve opgaven met een robuust financieel instrumenta­
rium te lijf is gegaan. Dat past niet bij elkaar. 
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3 	 Advies: Rust-Reinheid-Regelmaat. Evenwicht in  
de bestuurlijk-financiële verhoudingen

3.1 	 het decentraal bestuur staat onder financiële druk

De Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) constateert dat het decentraal 
bestuur onder grote financiële druk staat. Gemeenten en provincies zijn voor 
hun inkomsten in grote mate afhankelijk van het Rijk. De omvang en de ont­
wikkeling van de algemene uitkering uit het gemeente- en provinciefonds is 
daarbij van essentieel belang. Daar komt op dit moment de grote onzeker­
heid bij over hoe fundamenteel en verstrekkend de financiële gevolgen van 
de coronacrisis zullen zijn. Tegelijkertijd hebben provincies, gemeenten en 
waterschappen een cruciale rol in grote, langjarige opgaven zoals woning­
bouw, klimaatadaptatie en verduurzaming.

Steeds minder gemeenten krijgen hun begroting structureel rond, er zijn reke­
ningtekorten en afnemende reserves. Als belangrijkste oorzaak wordt gewe­
zen op de sterk groeiende kosten van het sociaal domein. Met name het tekort 
op de gemeentelijke jeugdzorgtaken valt op: zonder grote politieke ingrepen 
bedraagt dat ongeveer € 1,5 miljard per jaar.44 Voor gemeenten speelt ook de 
onzekerheid over de gevolgen van de herverdeling van het gemeentefonds 
een belangrijke rol. 

‘Door deze stapeling van vraagstukken wordt de kracht  
van het decentraal bestuur op de proef gesteld.’

De waarde van het decentraal openbaar bestuur
In de visie van de ROB vervult een krachtig decentraal bestuur een wezenlijke 
waarde binnen een democratisch geordend openbaar bestuur, vanwege vijf 
belangrijke redenen. Het brengt politiek dicht bij de burger; het is een laag­
drempelig overheidsloket; het kan door zijn lokale binding en kennis wend­
baar inspelen op de ontwikkelingen in de samenleving; decentrale overheden 
zijn daarbij nodig voor het bereiken van landelijke doelen, maar vooral is het 
decentraal bestuur een onmisbaar onderdeel van de checks and balances 
(macht en tegenmacht). 

44	 Kamerbrief Ministerie van VWS, 18 december 2020. AEF, Stelsel in groei, 15 december 2020.
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Verdeling van macht en bevoegdheden tussen overheidslagen is een waar­
borg voor een lerend overheidssysteem, waarin lokale binding gekoppeld 
wordt aan landelijke regie. De mogelijkheid om op lokaal niveau verschillende 
keuzes te kunnen maken versterkt het innoverend vermogen van de overheid 
als geheel. Decentraal bestuur maakt maatwerk mogelijk. Door deze diversi­
teit kunnen overheden van elkaar leren welke aanpak in welke omstandig­
heden het meest effectief en doelmatig is. Overheden kunnen zo van elkaar 
leren, elkaars tekortkomingen compenseren en elkaar versterken.

Een juiste balans tussen landelijke en decentrale bevoegdheden is hierbij van 
belang. Als er te veel macht bij de landelijke overheid ligt, kunnen burgers 
vermalen worden in een centralistisch en rigide systeem, maar als te veel 
bevoegdheden bij decentrale overheden liggen, kan dat leiden tot een lap­
pendeken aan regels en gebrek aan rechtszekerheid. Tegelijkertijd is het van 
belang dat er in de uitvoering ook ruimte is voor de menselijke maat. 

‘Als de uitvoering erodeert, dan ook het draagvlak. Er moet 
ruimte, tijd en geld zijn voor een goede uitvoering.’ 45

Een goed geordend openbaar bestuur is noodzakelijk: de juiste taak moet 
op de juiste plaats belegd zijn, met de bijpassende verantwoordelijkheden 
en bevoegdheden, maar ook met de juiste bekostigingswijze. Democrati­
sche legitimatie, schaal van de opgave, nabijheid en effectiviteit moeten 
met elkaar in balans zijn,46 en op zijn beurt moet die balans aansluiten op de 
bekostigingswijze.

De balans is echter zoek, de verhoudingen zijn uit het lood geslagen. Dit komt 
mede tot uiting in de financiële problemen bij met name gemeenten. Maar 
volgens de Raad is het geen kwestie van geld alléén: de werkelijke oorzaak 
ligt in een disbalans tussen taken, organisatie, bevoegdheden en bekostiging. 
Door deze disbalans is er te weinig ruimte voor decentrale overheden voor 
eigen beleidskeuzes en wordt hun slagkracht beperkt. Daarmee komt het 
lerend vermogen en de effectiviteit van de overheid als geheel in gevaar. Dit 

45	 Citaat van Rogier van der Sande op het Festival van het Bestuur, van 11 februari 2021  
https://www.binnenlandsbestuur.nl/financien/nieuws/laten-we-niet-vier-jaar-over-geld-
praten.16048434.lynkx?tid=TIDP606458XAA7F7D609B36401681C621081480C65FYI5&utm_
campaign=BB_NB_Dagelijks&utm_medium=email&utm_source=SMG&utm_con­
tent=1289_12-02-2021. 

46	 Adviesaanvraag Minister van BZK aan de ROB over het organiseren van regionale opgaven, 
28 augustus 2020.

https://www.binnenlandsbestuur.nl/financien/nieuws/laten-we-niet-vier-jaar-over-geld-praten.16048434.lynkx?tid=TIDP606458XAA7F7D609B36401681C621081480C65FYI5&utm_campaign=BB_NB_Dagelijks&utm_medium=email&utm_source=SMG&utm_content=1289_12-02-2021
https://www.binnenlandsbestuur.nl/financien/nieuws/laten-we-niet-vier-jaar-over-geld-praten.16048434.lynkx?tid=TIDP606458XAA7F7D609B36401681C621081480C65FYI5&utm_campaign=BB_NB_Dagelijks&utm_medium=email&utm_source=SMG&utm_content=1289_12-02-2021
https://www.binnenlandsbestuur.nl/financien/nieuws/laten-we-niet-vier-jaar-over-geld-praten.16048434.lynkx?tid=TIDP606458XAA7F7D609B36401681C621081480C65FYI5&utm_campaign=BB_NB_Dagelijks&utm_medium=email&utm_source=SMG&utm_content=1289_12-02-2021
https://www.binnenlandsbestuur.nl/financien/nieuws/laten-we-niet-vier-jaar-over-geld-praten.16048434.lynkx?tid=TIDP606458XAA7F7D609B36401681C621081480C65FYI5&utm_campaign=BB_NB_Dagelijks&utm_medium=email&utm_source=SMG&utm_content=1289_12-02-2021
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heeft zijn weerslag op de aanpak van opgaven en op het bieden van passende 
voorzieningen – en zekerheid – aan burgers en maatschappij.

Meer geld alleen is niet de oplossing
De financiële problematiek is niet nieuw. Het voorgaande kabinet heeft 
besluiten genomen die nadelige financiële gevolgen hadden voor met name 
– maar niet alleen – gemeenten, zoals de opschalingskorting en de bekosti­
ging van bijstand voor statushouders. Bij het sluiten van het Interbestuurlijk 
Programma (IBP) in 2018 tussen Rijk, Interprovinciaal Overleg (IPO), Vereni­
ging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en Unie van Waterschappen (UvW) 
werd gesteld dat ‘er een streep wordt gezet’ onder deze geschillen. Er kwam 
een breed samengesteld accres, waardoor gemeenten en provincies fors 
meer inkomsten tegemoet konden zien. De onvrede verdween echter niet. Ze 
werd eerder groter door de stijgende tekorten op het sociaal domein. Hoewel 
de neerwaartse bijstellingen van het accres gedurende de begrotingsjaren 
onderdeel waren van het afgesproken systeem, werden deze door decentrale 
overheden als onredelijk ervaren. Daar kwamen de beleidsmatige ingrepen bij, 
zoals het winkelen met andermans portemonnee.

Zo werd het abonnementstarief Wmo ingevoerd om de lasten voor burgers te 
verlagen; maar die lastenverlaging moest voor een groot deel door gemeen­
ten zelf opgebracht worden,47 hoewel de Gemeentewet (Gw) vergoeding van 
medebewindstaken voorschrijft. Het Rijk stimuleert het gebruik van elektri­
sche voertuigen door deze tot en met 2024 vrij te stellen van motorrijtuigen­
belasting (MRB). Provincies lopen door deze fiscale stimuleringsmaatregel van 
het Rijk substantiële potentiële inkomsten mis. Volgens de Financiële-verhou­
dingswet (Fvw) moet het Rijk dan aangeven wat de kosten daarvan zijn en 
hoe die kunnen worden gedekt. Daaraan is nog geen gevolg gegeven. 

Artikel 2 Financiële Verhoudingswet en artikel 108 Gemeentewet 

Het is een misverstand dat Artikel 2 Fvw stelt dat het Rijk de kosten van 
elk beleidsvoornemen moet vergoeden. De Fvw stelt alleen maar dat het 
Rijk moet aangeven hóe decentrale overheden financiële gevolgen moe­
ten dekken die voortvloeien uit beleidsvoornemens van het Rijk. De kos­
ten moeten kwantitatief onderbouwd worden. De uiteindelijke uitkomst 
(hoe en hoeveel) is het resultaat van een politiek-bestuurlijke weging. 

47	 Significant Public, Monitor abonnementstarief Wmo – tussenrapportage, 13 februari 2020.
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Artikel 108 lid 3 Gemeentewet48 is verstrekkender en dwingender dan 
artikel 2 Fvw. Dit artikel stelt dat als er sprake is van medebewindstaken 
(wat verder gaat dan ‘beleidsvoornemens’), het Rijk de kosten die ten 
laste van gemeenten blijven aan hen dient te vergoeden.

Mede ingegeven door deze perikelen gaven met name gemeenten blijk van 
hun onvrede over de eerder gemaakte afspraken en werd er terug onderhan­
deld. Zo was de opschalingskorting49 in de onderhandelingen ‘weggestreept’ 
tegen de brede grondslag voor het accres, maar na verloop van tijd kwamen de 
gemeenten en VNG terug op deze afspraak. Steeds vaker vroegen decentrale 
overheden om onafhankelijke kostenonderzoeken en arbitrage. Er werd wei­
nig meer vernomen van het aanbod van de decentrale overheden om jaarlijks 
28 miljard euro in te zetten voor de opgaven rond klimaat en energie. Ook 
werd vergeten dat gemeenten in de periode 2010-2015 zelf hebben gevraagd 
om taken in het sociaal domein naar hen over te hevelen50, omdat zij ver­
wachtten die taken goedkoper en effectiever te kunnen uitvoeren dan het Rijk. 
Dat is achteraf een illusie gebleken. 

Wrijving tussen bestuurslagen is onvermijdelijk en zelfs nuttig, dat houdt het 
openbaar bestuur scherp. Tegelijkertijd is het wel van belang dat juist van­
wege de eigenstandige waarde van het decentraal bestuur binnen een gede­
centraliseerde eenheidsstaat er duidelijke financiële spelregels en kaders in 
acht worden genomen. De Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) schreef 
in 2017: 

‘Zonder die regels verworden financiële verhoudingen tot louter 
machtsverhoudingen, waardoor gemeenten en provincies hun 
rol niet meer kunnen waarmaken.’ 51

48	 Art 105 lid 3 Provinciewet kent een gelijkluidende inhoud.
49	 In het regeerakkoord van het kabinet-Rutte II (2012-2017) stond het voornemen om provin­

cies en gemeenten op te schalen, wat op termijn zou leiden tot een besparing van ca. € 950 
mln. Dit voornemen ging niet door, maar de besparing bleef staan. Bij het sluiten van het 
IBP met het kabinet Rutte-III (2017-2021) werd met decentrale overheden afgesproken dat 
de opschalingskorting zou blijven staan, maar dat er een breed samengesteld accres zou 
komen. Per saldo zijn de inkomsten van decentrale overheden gestegen.

50	 VNG, IPO, UvW: Naar een duurzaam Nederland – investeringsagenda voor kabinetsformatie 
2017.

51	 Rfv, Eerst de politiek, dan de techniek, 2017.
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De financiële verhoudingen zijn te vaak onderdeel van de dagelijkse politiek 
De hiervoor beschreven ervaringen leren dat er fundamentelere problemen 
spelen dan te weinig geld alléén: spelregels worden onvoldoende nagevolgd 
en financiële kwesties worden voortdurend naar de onderhandelingstafel 
gebracht – door alle partijen. Als het stelsel was nageleefd, zou er veel meer 
rust zijn geweest. Dat is echter niet het geval, met grote gevolgen. De finan­
ciële verhoudingen zijn te veel een politieke kwestie geworden. Dat zorgt 
voor instabiliteit, onvoldoende uitvoeringskracht bij decentrale overheden en 
gespannen verhoudingen tussen de nationale en decentrale overheden.

Ten eerste is dit een probleem van institutionele en culturele aard. Er wordt 
veel gesproken over gelijkwaardigheid van overheidspartners. Maar feitelijk 
moet geconstateerd worden dat de beschikkingsmacht over publieke midde­
len grotendeels bij het Rijk ligt, en dat de landelijke politiek het laatste woord 
heeft. Dit is op zich niet bezwaarlijk, zolang de wetten, regels en codes52 nage­
leefd worden die de financiële verhoudingen tussen overheden goed laten 
werken. Maar die naleving blijkt onvoldoende geborgd te zijn, waardoor het 
stelsel steeds meer uit de rails loopt en een zich herhalend, onproductief 
patroon ontstaat in discussies tussen overheden. Decentrale overheden vra­
gen steeds vaker om een onafhankelijke arbiter.53

Ten tweede wordt dit ‘uit de rails lopen’ zichtbaar in problemen van financiële 
aard. De belangrijkste signalen zijn de (meerjarige) begrotings- en rekening­
tekorten van gemeenten en afnemende reserves. De oorzaak hiervan ligt in 
de disbalans tussen taken, bevoegdheden en bekostiging. De bekostiging van 
veel taken verloopt via het gemeentefonds, een instrument dat uit gaat van 
lokale, integrale afwegingen met politieke beleidsvrijheid. Maar het gemeen­
tefonds wordt steeds meer een bekostigingsinstrument voor medebewind­
staken met weinig beleidsvrijheid en beleidsvoornemens vanuit het Rijk. 

‘Het gemeentefonds wordt als duizend-dingen-doekje gebruikt.’ 

Ten derde dreigt de decentrale bestuurlijke organisatie vast te lopen, mede 
door deze toename van medebewindstaken. Die beperkt de vrije ruimte van 
gemeenten als politiek zelfstandige bestuurslaag steeds meer. Verder leidt 
deze toename van (uitvoerings-)taken tot een steeds verdergaande opscha­
ling van gemeenten en het ontstaan van regionale verbanden waar gemeen­

52	 De ROB doelt met name op de Financiële-verhoudingswet, de Gemeente- en Provinciewet 
en de Code Interbestuurlijke Verhoudingen.

53	 Blog: Vals spel! Scheids, scheids!!; https://www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/weblogs/
weblog/2020/vals-spel-scheids-scheids

https://www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/weblogs/weblog/2020/vals-spel-scheids-scheids
https://www.raadopenbaarbestuur.nl/actueel/weblogs/weblog/2020/vals-spel-scheids-scheids
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teraden – laat staan burgers – steeds minder zicht en invloed op hebben. 
De Raad constateert dat er geen leidend beginsel is wat de positie van ‘de 
gemeente’, ‘de regio’, ‘de provincie’ in het bestuurlijk bestel moet zijn.54 Er is 
geen eenduidig, wettelijk vastgelegd afwegingskader voor de taaktoedeling 
aan decentrale overheden. En waar wel een onderbouwing wordt gehanteerd, 
wordt er te vaak van afgeweken. Het dominante adagium is vooral dat decen­
tralisatie geboden is omdat daarmee de politiek-bestuurlijke keuzes dichter 
bij de burger gemaakt kunnen worden, dat daardoor een integrale afweging 
en meer maatwerk mogelijk zou zijn, en dat het beleid effectiever en doelma­
tiger zou kunnen worden uitgevoerd. Het besef dat voldoende beleidsvrijheid 
en uitvoeringskracht van decentrale overheden hiervoor noodzakelijke voor­
waarden zijn, raakte gaandeweg steeds meer uit zicht. Kortom: het ontbre­
ken van concepten en kaders heeft geleid tot een mismatch tussen opgaven, 
taken, schaal en bevoegdheden. 

Het vierde aspect betreft het ontbreken van een instrumentarium voor de 
organisatie, aanpak en bekostiging van taken waar Rijk en decentrale overhe­
den op elkaar zijn aangewezen. Zeker waar het langjarige opgaven van trans­
formatieve aard betreft die een gezamenlijke aanpak vergen, blijkt met name 
het financiële instrumentarium tekort te schieten, zoals ook de studiegroep 
Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen constateert.55 

54	 Zie Prof. dr. D.J. Elzinga: Proeve voor beter bestuur in VNG Magazine nummer 18, 20 novem­
ber 2020; https://vng.nl/nieuws/elzinga-licht-eerste-proeve-wet-decentraal-bestuur-toe

55	 Studiegroep Interbestuurlijke en financiële verhoudingen, Als één overheid – Slagvaardig  
de toekomst tegenmoet, 10 september 2020.

https://vng.nl/nieuws/elzinga-licht-eerste-proeve-wet-decentraal-bestuur-toe
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De volgende figuur vat de vier aspecten van deze probleemanalyse samen.

Figuur 2 Probleemanalyse: disbalans

Financiële en bestuurlijke verhoudingen uit balans

• Onvoldoende consequente  toepassing 
regels rond bekosting

• Tekorten (m.n. sociaal domein)

Y  Gemeentefonds als duizend-dingen-doekje
Y  Decentraal bestuur onder financiële druk 

financiën

• Geen concept van ‘de gemeente’,  
‘de provincie’, ‘de regio’ 

• Geen afwegingskader voor  taak toedeling: 
Wat willen we van de gemeente/provincie?

Y  Mismatch opgaven, schaal en 
bevoegdheden

Y  Decentraal bestuur loopt vast

bestuurlijke	organisatie

instrumenten

• Instrumenten passen niet bij taken
• Robuust stelsel ongeschikt voor 

transformatieve opgaven
• Onvoldoende instrumenten voor regionale 

opgaven ‘van onderop’

Y  Verrommeling
Y  Grote opgaven dreigen vast te lopen

instituties	en	cultuur

• Rijk en gemeenten zijn niet gelijk  
(maar doen wel alsof)

• Niet naleven stelselafspraken,  
veel dagelijkse politiek

• Alles is onderhandelbaar

Y  Hybris en Calimero
Y  Financiële verhoudingen als 

machtsverhoudingen

In het vervolg van dit advies werkt de Raad deze vier aspecten uit en schetst 
hij oplossingsrichtingen.
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3.2	 financiën: stop de verrommeling en het winkelen met 
andermans portemonnee

Schoonmaak in bekostigingswijzen 
Als belangrijkste oorzaak van de precaire financiële situatie van gemeenten 
wordt gewezen op de groeiende kosten in het sociaal domein. De bekostiging 
verloopt via het gemeentefonds, een instrument dat uitgaat van lokale, inte­
grale afwegingen met politieke beleidsvrijheid. Maar de praktijk van de decen­
tralisaties zorg en welzijn laat zien dat de wensen van de landelijke politiek 
en sectorale belangen dominant zijn, met ingrepen vanuit het Rijk tot gevolg.

Het Rijk legitimeert de ingrepen vanuit zijn stelselverantwoordelijkheid, 
maar de consequenties voor de bekostigingswijze worden niet getrokken. 
Soms wordt zelfs met de portemonnee van gemeenten gewinkeld, zoals in 
het genoemde voorbeeld van het Wmo-abonnementstarief. Andere ingrepen 
betreffen het vastleggen van een reëel tarief, het verplicht stellen van beschut 
werk, en het voornemen om de inkoop en toegang tot specialistische jeugd­
zorg op het niveau van regio’s te beleggen.

Vanuit de sectorale beleidsinhoud zijn deze ingrepen te verdedigen. Maar dan 
dient wel de consequentie voor de organisatie en bekostiging getrokken te 
worden. Door het inperken van sturings- en organisatiemogelijkheden van 
gemeenten vanwege sectorale belangen voelen gemeenten steeds minder 
ruimte om de kosten te beheersen. De bekostigingswijze verandert echter niet 
mee: die gaat nog uit van een integrale afweging tussen taken met dezelfde 
mate van beleidsvrijheid. 

De gemeentelijke zorgtaken ontpopten zich daarmee als een koekoeksjong 
dat het budget voor de beleidsvrije(re) taken leegeet. 

Deze voorbeelden laten zien dat de spelregels rondom bekostigingswijzen 
onvoldoende consequent zijn toegepast. De Rfv drong er in 2017 op aan om 
in de juiste volgorde de volgende politieke keuzes te maken en dan de bijpas­
sende bekostigingswijze te kiezen:56

-	 Op welke schaal moet een taak worden uitgevoerd: gemeente, regio, 
provincie of Rijk? 

-	 Wat is de mate waarin voorzieningen tussen gemeenten mogen 
verschillen? 

-	 Moeten gemeenten/provincies allemaal dezelfde financiële uitgangs­
positie krijgen? Hoe ver moet deze gelijkheid gaan?

56	 Rfv, Eerst de politiek, dan de techniek, 2017.
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In het verleden zijn er veel inrichtingskeuzes geweest waarbij deze vragen 
niet in samenhang zijn bekeken. Zo zijn de veiligheidsregio’s ingevoerd: de 
schaal is die van de (verplicht gestelde) regio, met veel landelijke eisen. Het 
gevolg had moeten zijn dat de bekostiging voor het grootste deel door het 
Rijk plaatsvindt, maar er is gekozen voor bekostiging vanuit de eigen gemeen­
telijke middelen. Een ander voorbeeld is het verplicht stellen van beschut 
werk; de schaal is inderdaad de gemeentelijke, maar er mag voor degenen 
die aanspraak maken op een beschut-werken plaats geen verschil zijn tussen 
gemeenten. De logische consequentie is dan een bekostiging via een speci­
fieke uitkering die de kosten van de gemeenten vergoedt. De wetgever heeft 
echter gekozen voor bekostiging via het gemeentefonds. Tot slot de regio­
deals: dit zijn opgaven van onderop, op regionale schaal. Daar hoort een sub­
stantiële bijdrage bij van de decentrale overheden zelf. De rijksbijdragen zijn 
echter bepalend in de bekostiging (mede door de lage financiële slagkracht 
van gemeenten; voor een aantal provincies ligt dat anders).

Y 	 Stop het winkelen met andermans portemonnee: de overheidslaag 
die tot een hoger/ander voorzieningenniveau besluit, moet de kosten 
daarvan zelf dragen.

Y 	 Borg het gebruik van een gefundeerd afwegingskader waarmee taken 
aan de juiste schaal met de juiste bekostiging toegedeeld kunnen 
worden.

Meer stabiliteit in de normeringssystematiek
Gemeenten en provincies zijn voor hun inkomsten, via de respectievelijke 
fondsen, in grote mate afhankelijk van het Rijk. De omvang van die fondsen 
beweegt mee met de uitgaven van het Rijk: de normeringssystematiek. In de 
huidige invulling ervan spelen evenredigheid (met de uitgaven van het Rijk) 
en actualiteit een zware rol (trap-op-trap-af systematiek). Daardoor kunnen 
met name gemeenten gedurende het begrotingsjaar geconfronteerd worden 
met sterke fluctuaties in hun inkomsten. Gemeenten en hun toezichthouders 
hebben de afgelopen jaren noodkreten en brandbrieven geschreven over de 
schommelingen in het accres en de oplopende tekorten. De schommelingen 
zijn echter een direct gevolg van de systematiek die Rijk en decentrale over­
heden hebben afgesproken.

De normeringssystematiek is recent geëvalueerd, waarbij de nadelen 
benoemd zijn, en varianten zijn beschreven die meer stabiliteit bieden – maar 
daardoor in meerdere of mindere mate ten koste gaan van evenredigheid en 
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actualiteit.57 De VNG heeft zijn standpunt bepaald en kiest vooral vanwege 
de (ex ante) gunstige uitkomsten voor de huidige systematiek, ondanks de 
genoemde nadelen. Het staat nog te bezien of klachten over fluctuaties en 
mogelijk tegenvallende realisaties in de komende jaren achterwege zullen 
blijven. Decentrale overheden zijn echter ook gebaat bij voorspelbare inkom­
sten. Dit om een evenwichtige afweging te kunnen maken.

In het licht van de komende, langjarige opgaven waar overheden voor staan, 
zou volgens de Raad overwogen moeten worden om stabiliteit en zekerheid 
zwaarder mee te laten wegen. Te meer daar de financiële gevolgen van de 
coronacrisis groot en onzeker zullen zijn. Decentrale overheden zijn daarom 
gebaat bij meerjarige budgettaire stabiliteit. Voor nu is dit probleem gepar­
keerd met het bevriezen van het accres, maar de onzekerheid voor de langere 
termijn blijft. De ROB adviseert hier apart over.58 

Y 	 Kies een normeringssystematiek die meer zekerheid biedt en beoordeel 
die niet alleen naar de (ex ante) cijfermatig gunstigste uitkomsten.

Monitor de financiële positie 
Hoewel het aantal gemeenten dat onder preventief toezicht van de pro­
vincie staat relatief beperkt is, is de financiële positie van een groot aantal 
gemeenten niet rooskleurig. Gemeenten hebben de afgelopen jaren flinke 
bezuinigingen doorgevoerd en ingeteerd op hun reserves. Dat maakt hun 
positie kwetsbaar. Daarbij valt op dat tot 2021 de lokale lasten relatief beperkt 
zijn gestegen (vanaf 2021 is er mogelijk een trendbreuk). Dit duidt er op dat 
gemeenten per saldo de voorkeur lijken te geven aan een verschraling van 
het voorzieningenniveau boven het verhogen van de lokale lasten. Daarbij zij 
aangetekend dat de belastinginkomsten maar een beperkt deel uitmaken van 
de gemeentelijke inkomsten en gemeenten wellicht afgeschrikt worden door 
de hoge procentuele stijging van de tarieven die nog steeds weinig oplevert. 

Gemeenten heffen dus geen hogere belastingen, maar wenden zich in de eer­
ste plaats naar Den Haag voor extra middelen. Op zijn beurt wijst het Rijk op 
eerder gemaakte afspraken, bijvoorbeeld in het IBP. Voor het Rijk, dat naar 
de (toegenomen) inkomsten van decentrale overheden kijkt, is het glas half­
vol. Voor decentrale overheden, die vooral naar hun uitgaven kijken, is het 
glas halfleeg. Zonder een onafhankelijke feitenbasis is deze discussie niet te 

57	 Eindrapport werkgroep zesde evaluatie van de normeringssystematiek Gemeentefonds en 
Provinciefonds, Den Haag: september 2020.

58	 Ministerie van Binnenlandse zaken en Koninkrijksrelaties, Adviesaanvraag evaluatie norme-
ringssystematiek, 12 februari 2021.
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beslechten. Het is daarom van belang vooraf een financieel beleidskader met 
decentrale overheden af te spreken, waarin aan het begin van elke nieuwe 
kabinetsperiode de overheden financiële afspraken vast leggen over de ont­
wikkelingen van de vrije bestedingsruimte van decentrale overheden. Op basis 
hiervan kunnen decentrale overheden afspraken maken over hun bijdrage aan 
maatschappelijke opgaven. Vervolgens kan een jaarlijkse monitor van een 
onafhankelijk instituut beoordelen hoe de financiële positie van decentrale 
overheden zich heeft ontwikkeld.

‘Met een deugdelijke monitor over de financiële positie van 
decentrale overheden kan de discussie boven het niveau van 
‘halfvol/halfleeg’ getild worden.’

Y 	 Stel een jaarlijkse monitor financiële positie decentrale overheden in, 
belegd bij een onafhankelijk instituut. Maak de resultaten van deze 
monitor onderwerp van bestuurlijk overleg over de financiële positie  
van decentrale overheden.

3.3 	 bestuurlijke organisatie: bepaal rol en taak van decentrale 
overheid en regio

Decentrale overheden: politiek orgaan of uitvoeringskantoor?
De ROB constateert dat er sprake is van een disbalans tussen taken, verant­
woordelijkheden en bevoegdheden. Veel taken zijn de afgelopen jaren naar 
gemeenten gedecentraliseerd. De gedachte achter veel van deze decentrali­
saties was dat politiek-bestuurlijke keuzes dichtbij bewoners komen te liggen 
en dat gemeenten beter in staat zijn om maatwerk te leveren en daarmee een 
integrale afweging te maken. 

In de praktijk bleken – zeker in het geval van decentralisaties zorg en wel­
zijn – de wensen van de landelijke politiek en sectorale belangen dominant. 
Ook bleek de maatschappelijke acceptatie van verschillen in voorzieningen 
niet zo groot te zijn als verondersteld en de ‘eigen kracht van de burger’ over­
schat.59 Het Rijk doet beleidsmatige ingrepen, verwijzend naar zijn stelselver­
antwoordelijkheid, waarbij het voorkómen van mogelijke rechtsongelijkheid 

59	 SCP, Sociaal domein op koers? Verwachtingen en resultaten van vijf jaar decentraal beleid, 
november 2020.
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een belangrijk motief is. Hierdoor wordt de integrale afweging met beleids­
vrijheid voor decentrale overheden verkleind.60 Maar gemeenten benutten 
de sturingsmogelijkheden die ze wél hebben onvoldoende, omdat ze niet in 
staat (of niet bereid) zijn lokaal politieke keuzes te maken.61 De bezuinigings­
doelstelling, die bovenop de decentralisatie kwam, legde een hypotheek op de 
opgave de zorg te transformeren.

Kortom: de decentralisaties werden ingegeven door de rol van gemeenten als 
meest nabij besluitvormingsorgaan (‘van de burger’), maar uiteindelijk bleek 
toch vooral de uitvoeringskracht van gemeenten als meest nabije overheids­
loket te prevaleren (‘voor de burger’). 

De gemeente als het politiek lokaal bestuur is daarmee sluipenderwijs en 
onbedoeld in de verdrukking geraakt: de gemeente van de burgers heeft 
steeds minder financiële en beleidsmatige keuzeruimte voor de eigen lokale 
gemeenschap. 

‘Zo erodeert de gemeentelijke rol van het meest nabije bestuur 
naar het meest nabije overheidsloket.’

Deze beweging, hoewel onbedoeld, moet gekeerd worden, omdat die de posi­
tie van het decentraal bestuur aantast. Daarom moet volgens de ROB bij elke 
taaktoedeling of andere ingreep in het decentraal bestuur de expliciete keuze 
worden gemaakt waaróm een taak toegedeeld wordt aan een bepaalde laag, 
met welke beleidsruimte, vanuit welke rol, en met welke financiële mogelijk­
heden. Het is daarbij van belang dat ook de consequentie wordt getrokken uit 
de mate van beleidsvrijheid die decentrale overheden bij het uitvoeren van de 
taak hebben voor de bekostigingswijze. 

60	 ROB, Beleidsvrijheid geduid, 2019.
61	 ROB, Decentrale taak is politieke zaak, 2020.
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Figuur 3  Typologie decentraal bestuur en bekostiging

decentrale	overheid	 	
als	politiek	orgaan

Politiek-bestuurlijk 

• beleidsvrijheid
• afstemming op lokale voorkeur
• ruimte voor verschil

Financieel

• gelijke financiële uitgangspositie

decentrale	overheid	 	
als	uitvoeringskantoor

Politiek-bestuurlijk

• landelijke kaders en regels 
• lokaal toegangsloket 
• landelijke uniformiteit

Financieel

• gelijk voorzieningenniveau

Deze fundamentele vragen vereisen wettelijke borging, evenals een uitwer­
king van wat ‘de gemeente’, ‘de provincie’ of ‘de regio’ karakteriseert, in termen 
van taak, rol en democratische legitimatie. 

Y  Verhelder de rol van decentrale overheden in een formele wet.

Y  Borg daarin een afwegingskader voor taaktoedeling.

Wat en waartoe is ‘de regio’?
Ondanks diverse pogingen om regionale samenwerking te beperken, groeit 
het aantal regionale samenwerkingsverbanden steeds meer, zowel door eigen 
keuzes van gemeenten als door rijksbeleid – soms onbedoeld, soms bedoeld. 
Belangrijkste oorzaak is de gestage decentralisatie van taken, waarmee de 
uitvoeringskracht van veel gemeenten geen gelijke tred heeft kunnen hou­
den. Dit heeft geleid tot een voortschrijdende opschaling van gemeenten. Als 
gemeenten moeten opschalen om een taak aan te kunnen, roept dat de vraag 
op of die taak dan wel bij gemeenten thuishoort en of andere bestuurlijke 
oplossingen dan niet meer in de rede hadden gelegen. De schaalvergroting 
heeft niet kunnen voorkomen dat er tegelijkertijd sprake is van een verschui­
ving van taken en verantwoordlijkheden naar de regio, ook waar het beleids­
rijke taken betreft.62 De regio is in toenemende mate ook de schaal waar het 
Rijk de oplossing voor tal van bestuurlijke en maatschappelijke opgaven zoekt. 

62 In een apart advies (april 2021) besteedt de Raad aandacht aan het organiseren van regio­
nale opgaven.
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Het gaat daarbij om uiteenlopende opgaven op het terrein van onderwijs, 
welzijn, economie, cultuur, woningbouw, verduurzaming enz. 

Regionale samenwerking vindt plaats op tal van terreinen, in uiteenlopende 
vormen en vanuit verschillende motieven. Bijvoorbeeld veiligheidsregio’s (om 
slagvaardiger op te kunnen treden bij crises), specialistische jeugdzorg (om 
op de juiste schaal toegang en beschikbaarheid te kunnen borgen), maat­
schappelijke opvang (vanwege schaal en kosteneffectiviteit), regionale uit­
voeringsdiensten (idem). De aard is net zo divers: uitvoering of beleidsrijke 
taken, vrijwillig of verplicht.

Al deze vormen leiden in meer of mindere mate tot een gebrekkige lokale 
sturing, verantwoording en democratische legitimatie. De mogelijkheden 
van individuele gemeenten om te sturen op de kosten van regionale samen­
werking zijn beperkt, maar gemeenten zijn wel financieel aansprakelijk voor 
de gevolgen van de regionale besluitvorming. Daardoor frustreert de functi-
onele organisatie van een taak (op regionaal niveau) het principe van inte-
graal bestuur (op lokaal niveau). Zonder integraal bestuur wordt de inzet van 
middelen aan verschillende maatregelen op verschillende terreinen niet meer 
met elkaar vergeleken. Dit leidt tot een minder bewuste en democratische 
beleidsafweging en een minder effectieve inzet van middelen.

Ondanks diverse pogingen is het niet mogelijk om een bestuurlijke indeling te 
vinden waarbij de schaalniveaus voor alle taken tegelijk in precies één demo­
cratisch gelegitimeerde bestuurslaag georganiseerd kunnen worden. Er zal 
altijd een spanningsveld zijn tussen de verschillende principes om een taak 
te organiseren, namelijk: 1) democratische legitimatie, 2) schaal van de taak/
opgave, 3) nabijheid en ten slotte 4) doelmatigheid en effectiviteit. Bij taak­
overdrachten en reorganisatievoorstellen voor het openbaar bestuur is afwe­
ging tussen deze principes vaak impliciet gebleven. Vervolgens trachtte men 
dat achteraf te repareren met diverse hulpconstructies. Maar dat is net zoiets 
als de kwadratuur van de cirkel. 

Y 	 Expliciteer de organisatieprincipes achter het (al dan niet) regionaal 
organiseren van een taak en benoem de uitruil daartussen.

Y 	 Volg daarbij de ontwerpprincipes zoals de ROB die benoemt in zijn 
binnenkort te verschijnen advies over het organiseren van regionale 
opgaven.63

63	 Ministerie van BZK, Adviesaanvraag bestuurlijke organisatie van regionale opgaven,  
28 augustus 2020.
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Y 	 Borg dit afwegingskader bij opgelegde regionalisering in wetgeving.

Y 	 Pas de bekostigingswijzen daarop aan, conform eerdere adviezen van  
Rfv en ROB.64

Taakdifferentiatie en bekostiging 
In de discussie over de organisatie van het decentraal bestuur wordt vaak 
gepleit voor taakdifferentiatie: het toedelen van een bepaalde taak aan ver­
schillende lagen. Door een meer regiospecifieke taaktoedeling als uitgangs­
punt te nemen en niet steeds de uniformiteit van taaktoedeling strak te 
hanteren voor heel het land, kan veel beter gebruikgemaakt worden van de 
kracht van de verscheidenheid van de regio’s. De inhoud van de te realiseren 
maatschappelijke opgaven staat daarbij voorop. Maar het is wel van belang 
de bestuurlijke vormgeving, de democratische borging die daarbij hoort en 
de benodigde financiën in samenhang te bezien. Bestuurlijke differentiatie 
heeft namelijk ook gevolgen voor de bekostiging van de betreffende taken. 
Het maakt daarbij een groot verschil of het gaat om taken met een overwe­
gend uitvoerend karakter waarbij het Rijk als opdrachtgever fungeert door 
met de afzonderlijke regio’s (provincie en gemeenten, waterschappen) als 
opdrachtnemer afspraken maakt, of dat het juist gaat om politieke taken die 
een grote mate van beleidsmatige vrijheid en de mogelijkheid van integrale 
afwegingen veronderstellen.65 

Bij beleidsrijke taken die een integrale politiek bestuurlijke afweging vergen 
heeft taakdifferentiatie gevolgen voor de bekostigingswijze. Als er voor wordt 
gekozen een taak soms door een gemeente, dan door een centrumgemeente 
en in het ander geval door de provincie op te dragen dan moet de verdeelwijze 
daar wel op toegesneden worden om die differentiatie toe te laten, zodat de 
aangewezen overheid voor die taak de middelen krijgt die bij die taak horen. 
Een verdeling die gebaseerd is op persoonskenmerken of huishoudensken­
merken ligt dan meer voor de hand. Vanwege deze overwegingen ligt bekos­
tiging van dergelijke taken via de algemene uitkering van het gemeente- of 
provinciefonds niet voor de hand, maar zal eerder voor een decentralisatie 
uitkering of een specifieke uitkering moeten worden gekozen.

64	 Rfv, Eerst de politiek, dan de techniek, 2017; ROB, Herijking uitkeringsstelsel, december 2019.
65	 In het in april 2021 te verschijnen advies over de bestuurlijke organisatie van regionale 

opgaven zal de Raad dit verder uitwerken. 
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Y 	 Als de bestuurlijke keuze voor taakdifferentiatie wordt gemaakt, dan 
heeft dat gevolgen voor de financiële verhoudingen. Bij bekostiging 
van een gedifferentieerd takenpakket bij verschillende overheden ligt 
bekostiging via een decentralisatie uitkering of een specifieke uitkering 
voor de hand.

3.4	 instituties en cultuur: borg de naleving van stelselafspraken

De positie van het decentraal bestuur 
In de afgelopen decennia zijn verschillende aanzetten gedaan om aanzien, 
positie en slagkracht van het decentraal bestuur te versterken. Bestuurlijke 
drukte probeerde men tegen te gaan met het principe ‘je gaat erover of niet’, 
maar veel taken houden zich niet aan de bestuurlijke indelingen en grenzen. 
Een opschaling van provincies werd voorgesteld met het oog op het vergro­
ten van slagkracht, maar liep onder andere vast omdat een uitbreiding van 
taken en bevoegdheden niet aan de orde was. De decentralisaties in het soci­
aal domein werden door gemeenten verwelkomd omdat een zwaarder taken­
pakket hun positie zou versterken, maar door landelijke ingrepen en financiële 
druk lijkt het tegendeel te gebeuren. Het IBP had als inzet de samenwerking 
tussen het Rijk, gemeenten, provincies en waterschappen te verbeteren. Het 
IBP ging uit van samenwerking op basis van gelijkwaardigheid en wederkerig­
heid. Het werken als ‘één overheid’ is het nieuwe toverwoord. 

Initiatieven om de regionale brede welvaart te versterken werden ontplooid. 
Maar van echte gelijkwaardigheid is feitelijk geen sprake, en er is veel energie 
verloren gegaan aan financiële discussies. Ondertussen schreed de regionale 
samenwerking met gebrekkige democratische legitimatie voort, ondanks alle 
pogingen om die een halt toe te roepen.

‘Kortom: de tendens lijkt dat de positie van het decentraal 
bestuur zwakker is geworden.’

De decentrale overheden willen graag hun waarde voor het goed functioneren 
van het openbaar bestuur tot uitdrukking brengen. Daarbij hebben zij zich 
de afgelopen jaren laten verleiden – of uit eigener beweging voorgesteld – 
om veel taken op zich te nemen. De gemeenten gaven daarbij aan dat zij als 
lokaal bestuur door integrale afwegingen en maatwerk taken goedkoper en 
effectiever konden uitvoeren. Het Rijk deed – en doet – in veel gevallen graag 
een beroep op de uitvoeringskracht van decentrale overheden. Het motief 
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daarvoor was met name gelegen in de behoefte om de op rijksniveau ervaren 
financiële of uitvoeringsproblemen op te lossen. 

Dit heeft geleid tot een afwenteling van financiële problemen en het in 
gevaar brengen van de positie van decentrale overheden. Daarom is het cru­
ciaal dat het Rijk de geldende wetten en afspraken over het bieden van een 
passende bekostiging met heldere criteria aan het begin van het proces toe 
past en daarop vervolgens ook monitort. Het risico is anders dat de financiële 
verhoudingen onderdeel blijven van de dagelijkse politiek met terugkerende 
onderhandelingen.

Inburgeringswet

Een casus waar bij medebewindstaken een zakelijker houding zou heb­
ben geholpen, is de nieuwe Inburgeringswet. Deze geeft de inburge­
ringstaak in medebewind aan gemeenten, maar een Artikel 2 onderzoek 
bleef lang achterwege. Nadat het onderzoek alsnog uitgevoerd was, 
ontstond een moeizaam onderhandelingsproces om het voorzieningen­
niveau in overeenstemming te brengen met het beschikbare budget.66 

Zakelijker houding bij medebewind 
Naast toepassing van de geldende wetgeving en codes, helpt het als het Rijk 
en decentrale overheden bij taakoverdrachten en medebewind een zakelijker 
benadering kiezen waarbij aan het begin de klassieke drie W-vragen worden 
beantwoord:
-	 Wat willen we bereiken? Welke doelen, maatschappelijke effecten willen 

we bereiken? 
-	 Wat gaan we daarvoor doen? Wat moet daarvoor door wie worden 

uitgevoerd? 
-	 Wat gaat dat kosten? Wat hebben we er voor over, wie betaalt en wat 

levert het op?

Als het gewenste voorzieningenniveau niet met het beschikbare budget ver­
wezenlijkt kan worden, dan zijn er twee mogelijkheden: óf het budget moet 
omhoog, óf de eisen omlaag.

66	 ROB, Advies wetsvoorstel Inburgering 2021, augustus 2019.
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‘In het algemeen zouden Rijk en decentrale overheden elkaar bij 
medebewind meer tegemoet moeten treden als opdrachtgever 
en opdrachtnemer. ’

De Raad wijst daarbij naar de uitvoering van het Klimaatakkoord. De ambities 
zijn duidelijk en liggen vast. Er zijn afspraken gemaakt over wie wat doet. Nu 
de kosten daarvan zichtbaar worden is het van belang de kosteneffectiviteit 
van de verschillende maatregelen te wegen. 

Y 	 Bij afspraken over medebewindstaken of taken waarbij vooral een 
beroep wordt gedaan op de uitvoeringskracht van decentrale overheden, 
is een zakelijkere houding nodig. Het Rijk is de opdrachtgever, de 
decentrale overheden zijn opdrachtnemer.

Y 	 Als het ambitieniveau niet te bereiken is met het beschikbare budget, 
moeten of de eisen omlaag, of het budget omhoog.

Borgen van stelselafspraken 
Na het sluiten van het IBP waren er veel warme woorden over de positie van 
decentrale overheden. De gezamenlijke verantwoordelijkheid en gelijkwaar­
digheid van overheidslagen stond voorop. Het adagium ‘je gaat erover of niet’ 
veranderde in ‘je draagt bij naar wat je kan.’

De praktijk wees echter uit dat de bestuurlijke en financiële positie van het 
Rijk niet miskend kan worden. Door het voortslepen van financiële discussies, 
beleidsmatige ingrepen en door terug onderhandelen vanuit decentrale over­
heden, werd het onderling wantrouwen gevoed.

Wrijving tussen bestuurslagen is onvermijdelijk en houdt het openbaar 
bestuur scherp. Te veel spanning op de relatie echter ondermijnt het goed 
functioneren van het openbaar bestuur, vanwege verlies van tijd en energie 
aan onproductieve discussies en een afkalvend vertrouwen in elkaar. Boven­
dien heeft – zoals hierboven al aangegeven – het onvoldoende naleven van 
stelselafspraken zijn effect gehad op de financiële positie van met name 
gemeenten. 

Naleving van het stelsel moet beter worden geborgd. Het lijkt te ontbreken 
aan een kritische toets op beleidsvoornemens, aan waarborgen, aan controle­
mechanismes en checks and balances tussen overheden binnen de decentrale 
eenheidsstaat. De positie van de minister van Binnenlandse Zaken als stelsel­
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verantwoordelijke minister voor het decentraal bestuur blijkt hiertoe onvol­
doende toegerust. Daarom stelt de Raad voor dat de ondertekening door de 
minister van BZK verplicht is bij elk wetsvoorstel dat decentrale overheden in 
den brede raakt. Denk aan taakoverdrachten, medebewindstaken, regionale 
indelingen en budgetoverdrachten. Bij die laatste is het denkbaar dat ook de 
ondertekening door de minister van Financiën verplicht moet zijn.

Y 	 Stel de ondertekening van de minister van BZK verplicht bij elk 
wetsvoorstel dat decentrale overheden raakt, met name waar het de 
Gemeentewet, de Provinciewet en de Financiële-verhoudingswet betreft.

Als het goed is, zou er weinig arbitrage nodig moeten zijn tussen overhe­
den: stelselafspraken zouden veel geschillen moeten voorkomen, bestuur­
lijk-politieke oordelen zouden tot de hoofdlijnen beperkt moeten blijven en 
niet tot een politieke kwestie moeten worden. De praktijk heeft anders uit­
gewezen, en ook bovenstaande adviezen zullen niet alles kunnen oplossen. 
In voorkomende gevallen zal soms een vorm van arbitrage nodig zijn – met 
inachtneming van het ultimaat van de politiek. Maar op dit moment ont­
breekt een gezaghebbend orgaan dat richtinggevende uitspraken kan doen 
in (financiële) geschillen tussen overheden, zuiver optreden van overheden 
kan bevorderen, winkelen met andermans portemonnee kan voorkomen, en 
dat onproductieve discussies kan beëindigen die binnen het stelsel opgelost 
zouden moeten worden. Het beleggen van deze taak heeft overigens pas zin 
als er duidelijke kaders, normen en uitgangspunten zijn vastgelegd. Deze rol 
hoort niet thuis bij een adviescollege als de ROB.

Y 	 Stel een onafhankelijke arbiter in voor bestuurlijke en financiële 
verschillen van inzicht tussen overheden, ter borging en bevordering 
van het naleven van stelselafspraken. Dit met inachtneming van het 
ultimaat van de politiek, en na het vooraf vastleggen van kaders,  
normen en uitgangspunten.
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3.5 	 instrumenten: zuiverder toepassing, meer innovatie

Hierboven is benoemd dat het onderscheid tussen de rol van de decentrale 
overheid als volwaardig politiek bestuurlijk orgaan en die van bestuurlijk ver­
antwoordelijk uitvoeringsorgaan gaandeweg uit zicht is geraakt. Dit heeft zijn 
weerslag op de toegepaste financieringsinstrumenten: de bekostiging is niet 
afgestemd op de verschillende karakteristieken van verschillende taken. De 
Raad doet aanbevelingen voor de bekostiging van drie typen taken: taken die 
door gemeenten en provincies worden uitgevoerd; taken die door het Rijk op 
regionaal niveau zijn belegd en tot slot taken met een meerschalig en inno­
vatief karakter.

Bekostiging provinciale en gemeentelijke taken
Eerder is al het verschijnsel ‘gemeentefonds als duizend-dingen-doekje’ 
benoemd.

‘De keuze voor bekostiging via het gemeentefonds wordt 
gedomineerd door de idee dat dat als het budget vrij 
besteedbaar is, de sturingsmogelijkheden ook automatisch 
geborgd zijn.’

Dat is echter niet zo; als er sectorale regelgeving (vanuit het Rijk) komt, worden 
de mogelijkheden om eigen afwegingen te maken over de meest effectieve 
en doelmatige besteding van middelen beperkt. Het oorspronkelijke karakter 
van het gemeentefonds als een herverdeling van de gezamenlijke belastingin­
komsten voor de bekostiging van autonome taken is gaandeweg steeds meer 
geëvolueerd tot een bekostigingsvorm voor medebewindstaken. Daarmee wil 
de Raad niet stellen dat lokale uitvoeringsvrijheid geen meerwaarde heeft, 
maar wel dat dit andere eisen stelt aan het bekostigingsinstrument. Er ont­
breekt echter een goed instrumentarium voor medebewindstaken. De Raad 
stelt daarom voor de huidige algemene uitkering voor gemeenten op te delen 
in een basisuitkering en een medebewindsuitkering. In zijn advies over de 
Herijking gemeentefonds opperde de Raad reeds het idee om het gemeente­
fonds te splitsen in een klassiek deel voor meer collectieve lokale voorzienin­
gen met relatief veel beleidsvrijheid en een brede sociaal domeinuitkering 
met herkenbare onderdelen voor meer persoonlijke voorzieningen waarbij de 
beleidsvrijheid van gemeenten beperkt is.67

67	 ROB, Herijking gemeentefonds, september 2019.
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De basisuitkering geldt daarbij als een vrij besteedbare inkomstenbron voor 
taken met veel beleidsvrijheid. Het biedt de basis voor de bekostiging van 
structurele taken en voorzieningen in alle gemeenten. Deze uitkering beoogt 
gemeenten in dezelfde financiële uitgangspositie te plaatsen (het derde aspi­
ratieniveau). Dat wil zeggen: als gemeenten dezelfde belastingdruk zouden 
hebben, zouden ze alle dezelfde uitgebreidheid van voorzieningen aan hun 
inwoners kunnen bieden, waarbij de exacte mix en omvang nog steeds kan 
verschillen. Een lager (hoger) voorzieningenniveau komt tot uitdrukking in 
lagere (hogere) lokale belastingen. De verdeling van het fonds houdt reke­
ning met objectieve specifieke kostenverhogende factoren en de mogelijkheid 
eigen inkomsten te kunnen genereren. De verdeling wordt gebaseerd op col­
lectieve voorkeuren van gemeenten en gemeentelijke kenmerken. 

De medebewindsuitkering is voor taken waarbij gemeenten primair uitvoe­
ring geven aan rijksbeleid, zoals de Wmo of de jeugdzorg. Een medebewinds­
uitkering is een decentralisatie-uitkering voor taken waarbij het Rijk een 
stelselverantwoordelijkheid heeft en op grond daarvan beleidsdoelen heeft 
geformuleerd.68 Er gelden geen bestedingsvoorwaarden. Wel kan worden 
vastgelegd dat bij decentrale overheden beleidsinformatie opgevraagd kan 
worden. Dit om een oordeel over de effectiviteit van het beleid als geheel te 
kunnen geven. Het biedt daarmee een basis voor een afgebakende bestuur­
lijke dialoog over de wederzijdse inspanningen en verantwoordelijkheden.

‘Voor voorzieningen waarvan de beschikbaarheid en 
toegankelijkheid niet afhankelijk mag zijn van lokale politieke 
voorkeuren is een medebewindsuitkering het meest geëigende 
instrument.’

Bij deze taken heeft het Rijk stelselverantwoordelijkheid, zijn er landelijke 
kaders en worden sectorale belangen meegewogen. Uitvoering dicht bij 
de burger is wel van belang, maar er is minder ruimte voor lokale politieke 
afwegingen. De medebewindsuitkering maakt wel deel uit van het gemeen­
tefonds, maar de vakdepartementen zijn voor dit onderdeel als het ware 
medefondsbeheerder.

Dat de medebewindsuitkering onderdeel uitmaakt van het gemeentefonds 
is van belang om de integrale afweging binnen gemeenten te bevorderen en 
– voor het sociaal domein – de transformatie niet in de weg te staan. Maar 
omdat het medebewindstaken zijn, is het Rijk volgens de Gemeentewet 

68	 ROB, Herijking uitkeringsstelsel, december 2019.
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gehouden aan een kostendekkende bijdrage aan alle gemeenten, afgezien 
van eventuele eigen bijdragen van gebruikers. Deze kostendekkendheid geldt 
op macroniveau, dat wil zeggen voor alle gemeenten samen. Het volume van 
het beschikbare macrobudget voor de medebewindsuitkering zou de kosten­
ontwikkeling van de totaliteit van de gemeenten kunnen volgen. 

Concreet zou dat inhouden dat de bekostiging van minder beleidsrijke taken 
uit het sociaal domein op een andere wijze zou moeten worden vormgege­
ven. Voor persoonsgerichte voorzieningen en dienstverlening zou de verdeling 
een hoger niveau van verevening moeten hebben (4e aspiratieniveau: gelijk 
voorzieningenniveau). Dit met het oog op de maatschappelijke en politieke 
behoefte aan een vorm van uniformiteit en rechtszekerheid. Om die uniformi­
teit te waarborgen ligt een verdeling gebaseerd op huishoudenskenmerken in 
plaats van gemeentelijke kenmerken voor de hand. Als gemeenten ter verdere 
dekking van de kosten eigen bijdragen kunnen innen (al dan niet inkomensaf­
hankelijk), dan is die gebonden aan landelijk uniforme regels om gemeentelijk 
inkomensbeleid te voorkomen. 

Deze wijze van het bepalen van omvang en verdeling sluit een prikkel voor 
doelmatige uitvoering niet uit: elke afzonderlijke gemeente moet tekorten 
immers in eerste aanleg uit eigen middelen opvangen. Als de tekorten op de 
verschillende onderdelen voor een individuele gemeente een vooraf afgespro­
ken drempel overschrijden, zou beroep op een apart vangnet mogelijk moeten 
zijn. 

Het instellen van een dergelijke uitkering moet ertoe leiden dat overheden 
(Rijk en decentraal) zich beter bewust worden van de balans tussen taak, ver­
antwoordelijkheid, bevoegdheid en bekostiging. Bij meer sturing vanuit het 
Rijk past een andere manier van bekostiging. 

Y 	 Onderscheid twee typen uitkeringen binnen het gemeentefonds voor  
de bekostiging van decentrale overheden.

Y 	 De eerste is een basisuitkering voor taken met veel beleidsvrijheid,  
die wordt verdeeld en geïndexeerd als de huidige algemene uitkering, 
met als uitgangspunt een gelijke financiële uitgangspositie.
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Y  Daarnaast een aparte medebewindsuitkering voor (medebewinds)taken 
met ‘slechts’ uitvoeringsvrijheid en/of waarin weinig verschil toegelaten 
is. Deze kent een eigen indexering en een verdeling met als uitgangspunt 
een gelijk voorzieningenniveau. 

Deze instrumenten laten zich één­op­één afbeelden op de typologieën van 
het decentraal bestuur uit fi guur 3. 

Figuur 4  Basisuitkering en medebewindsuitkering

decentrale	overheid	als	
politiek	orgaan

Politiek-bestuurlijk 
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Bekostiging

• medebewindsuitkering

Bekostiging van decentrale taken door middel van een specifieke uitkering is 
in een aantal gevallen echter het meest geëigende bekostigingsinstrument. 
Ondanks de bezwaren die aan specifieke uitkeringen kleven, zoals de verant­
woordingslasten, kunnen er gelegitimeerde reden zijn om een specifieke uit­
kering te verkiezen boven andere uitkeringstypen. Specifieke uitkeringen zijn 
geschikt voor de bekostiging van specifieke taken waarbij de afweging op 
rijksniveau noodzakelijk is. Ze staan om die reden ook op de departementale 
begroting. Specifieke uitkeringen passen dan ook als het Rijk zicht wil houden 
op de besteding van de middelen en er slechts in beperkte mate sprake is van 
afweging van lokale of regionale belangen. Het kan ook gaan om taken met 
een grillige dynamiek of als inkomenspolitieke overwegingen een rol spelen. 
Voorts kan het gaan om een taak met een tijdelijk karakter waarbij er nog 
geen of onvoldoende inzicht bestaat in de omvang van de kosten ervan. Voor 
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verplichte regionale samenwerkingsverbanden ligt rechtstreekse bekostiging 
via een specifieke uitkering in de rede. 

Een deel van deze overwegingen speelde bij het sluiten van de regiodeals: een 
aantal daarvan kende bestedingsvoorwaarden. Dan is bekostiging via het pro­
vincie- of gemeentefonds niet toegestaan. 

Y 	 Stel heldere criteria vast in welke gevallen bekostiging door middel van 
een specifieke uitkering geboden is. Zorg daarbij voor een beperking van 
de verantwoordingslasten. Controle op basis van outcome en output 
verdient de voorkeur.

Het decentraal belastinggebied dient primair voor de bekostiging van eigen 
decentrale beleidskeuzes, maar ook als buffer voor tegenvallers en het opvan­
gen van verdeelstoornissen. Het gaat dan vooral om collectieve goederen met 
lokale uitstraling, zoals parken, groen, sportvoorzieningen en dergelijke.69 
Indien een gemeente of provincie een hoger voorzieningenniveau wenst, kan 
zij daartoe de eigen belastingen verhogen. 

Er zijn vele pleidooien voor het vergroten van het decentraal belastinggebied 
geweest.70 Ook de Raad is in principe voorstander van een vergroting van het 
eigen belastinggebied, met een gelijktijdige verlaging van de inkomsten­
belasting (een belastingschuif van de Rijksoverheid naar lokale overheden). 
Dit vergroot de eigenstandige positie van het decentraal bestuur. Maar in de 
optiek van de Raad kan pas sprake zijn van een vergroting van het lokale belas­
tinggebied, als de bekostigingssystematiek voor andere taken ook op orde is. 
Anders dreigt het gevaar dat tekorten op de uitvoering van medebewindsta­
ken worden afgewenteld op de lokale belastingbetaler. Hoewel vanuit econo­
misch-theoretische overwegingen een zichtbare belasting de voorkeur heeft, 
geeft de Raad in overweging bij een uitbreiding van het lokaal belastinggebied 
niet alleen te kijken naar de herintroductie van de onroerendzaakbelasting op 
huurwoningen en een ingezetenenbelasting maar ook de mogelijkheid te kij­
ken naar de optie van lokale opcenten op de loonbelasting. Dit laatste om de 
gelijkwaardigheid van het type belasting zoals de zichtbaarheid en de grond­
slag waarop geheven wordt tot uitdrukking te brengen.

69	 Rfv, Eerst de politiek, dan de techniek, 2017. ROB, Beleidsvrijheid geduid, 2020.
70	 Advies Commissie financiële ruimte voor gemeenten, Bepalen betekent betalen.  

Rfv, briefadvies Uitbreiding lokaal belastinggebied. 2015.
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Y 	 Maak werk van een uitbreiding van het lokaal belastinggebied om een 
betere afweging van kosten en baten van lokale voorzieningen mogelijk 
te maken. Uitbreiding van het lokaal belastinggebied kan pas aan de 
orde zijn als de bekostigingssystematiek voor decentrale overheden op 
orde is. Dat houdt in dat het Rijk voorziet in een adequate bekostiging 
van medebewindstaken. Ook gemeenten zouden pas nieuwe taken op 
zich moeten nemen als de bekostiging adequaat is. 

Bekostiging regionale taken/opgaven
Het benoemen van een regionale opgave is één, de bestuurlijke en financiële 
consequentie daaraan verbinden is twee. Duidelijk moet zijn waar het om gaat: 
is het verlengd lokaal bestuur waarbij vrijwilligheid voorop staat, of is het een 
door het Rijk opgelegde vorm van regionale samenwerking waarbij er meer 
sprake is van gedeconcentreerd rijksbeleid? Nu wordt dat onderscheid niet 
gemaakt: regionale samenwerking wordt voor het leeuwendeel van onderop 
via gemeentelijke bijdragen bekostigd. Rechtstreekse bekostiging is de uit­
zondering, ook bij verplicht regionaal bestuur. Individuele gemeenten hebben 
vaak weinig directe invloed op de kosten van regionale samenwerking. De 
regio’s hebben geen rechtstreeks verkozen vertegenwoordigend orgaan, maar 
kennen alleen een getrapte verantwoording. Gemeenten dragen dus hun geld 
af aan een bestuurslaag terwijl zij slechts zeer beperkt kunnen controleren 
hoe dat geld wordt uitgegeven. Waar het vrijwillige samenwerking betreft, 
kan gebrek aan goede governance als hun eigen keuze beschouwd worden.71 
Maar voor verplichte samenwerking waarbij het Rijk de kaders stelt, is de band 
tussen bepalen en betalen verbroken. Daarom is voor verplichte regionale 
samenwerking met veel landelijke kaders rechtstreekste bekostiging door het 
Rijk aangewezen. Gemeentelijke bijdragen zouden beperkt moeten blijven tot 
welomschreven eigen extra wensen van gemeenten of regio.

Y 	 Voer voor verplichte regionale samenwerking waarbij het Rijk kaders 
oplegt, rechtstreekse Rijksbekostiging in. Alleen voor vrijwillige 
samenwerking binnen een regio is een gemeentelijke of provinciale 
bijdrage geschikt.

71	 ROB, Wisselwerking – naar een betere wisselwerking tussen gemeenteraden en de boven
gemeentelijke samenwerking, 2015.
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Het Rijk ziet de regio als het meest geëigende schaalniveau voor de aanpak 
van veel problemen. Daarbij wijst het op het belang van regionale samen­
werking, afstemming en bundeling van (financiële) slagkracht. Ook het 
bevorderen van triple helix samenwerking vormt een belangrijke impuls voor 
regionale samenwerking. De proeftuinen en de regio-enveloppes (Regiodeals) 
zijn een uitvloeisel van deze filosofie. 

Het financieel instrumentarium blijkt echter niet goed toegesneden op deze 
vorm van taakgerichte regionale samenwerking met meerdere partijen. Het 
ontbreekt aan een adequate uitkeringsvorm. De verantwoordingsmechanis­
mes die een rol spelen bij de verantwoording van rijksgeld zijn niet toege­
sneden op het verdelen van gelden aan regio’s zonder een formele wettelijke 
structuur. De verdeling heeft daarbij veel weg van een soort schoonheidswed­
strijd waarbij het Rijk vooraf een selectie maakt waarbij naast urgentie regio­
nale spreiding een rol speelt. Met als gevolg dat door de inzet van Rijksgeld de 
agenda onbedoeld top-down wordt bepaald: wie betaalt, bepaalt. Dus in feite 
vindt de afweging eerder op rijks- dan regioniveau plaats. 

Taken met meerschalig en transformatief karakter 
Opgaven ‘van de lange adem’ die de inzet van vele (netwerk-)partners en om 
een transformatie vragen (klimaat, verduurzaming, omgevingswet, brede 
regionale welvaart, transformatie zorg, woningbouw), kennen een onzekere 
dynamiek en uitkomst. Vanwege deze onzekerheden is een goede afweging 
tussen kosten en baten niet mogelijk; men is het er alleen over eens dat een 
opgave aangepakt moet worden. Bovendien is verantwoording in een net­
werksituatie lastig te organiseren, zullen de baten verspreid in de tijd en op 
verschillende plaatsen neerslaan en normaal gesproken niet terechtkomen bij 
de investerende partijen. Daarom zijn deze transformatieve opgaven niet aan 
te pakken met het huidige ‘robuust’ financieel en bestuurlijk instrumenta­
rium. Voor deze opgaven zijn andere sturings-, verantwoordings- en financie­
ringsinstrumenten nodig. De gewone marktmechanismes voor financiering 
schieten daartoe tekort.72

Dit moeten instrumenten zijn die experimenteerruimte toelaten, een (her)
verdeling van risico’s en baten en langjarige zekerheden bieden, met een 
governance die vertrouwen tussen de vele partners bevordert. Voor langjarige, 
transformatieve opgaven is fondsvorming is een belangrijk instrument. Fonds­
vorming is hiertoe een belangrijk instrument. Een voorbeeld is het Hoogwa­
terbeschermingsprogramma (HWBP). Kernelementen zijn: gezamenlijke 
beschikkingsmacht over een gezamenlijk fonds, gevuld met eigen bijdragen 

72	 C. van den Berg en B.Leurs, Hoe bekostig je multi-level governance? Naar goede financiële 
verhoudingen voor ‘de opgave centraal’. In: B.Leurs (red.), essaybundel, Samenwerken, samen 
betalen? Over de bekostiging van opgaven in maatschappelijke netwerken, ROB: Den Haag, 
juni 2020, pag. 13-23.
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naar rato. Die bijdragen van elke partner moeten democratisch gelegitimeerd 
zijn. Die democratische legitimatie en governance moeten gebalanceerd zijn: 
de langjarige opgaven verhouden zich slecht met snel wisselende politieke 
verhoudingen, tegelijkertijd moet er democratische bijsturing en een leerpro­
ces mogelijk zijn.

Y 	 Ontwikkel instrumenten die experimenteerruimte toelaten, een (her)
verdeling van risico’s en baten organiseren en langjarige zekerheden 
bieden. Cruciaal is een governance die vertrouwen tussen de vele 
partners bevordert.

Y 	 Ontwerp voor langjarige, transformatieve opgaven fondsen die 
door overheden gezamenlijk beheerd worden. Ook hier is een goede 
governance de sleutel.
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3.6		 opschonen,	innoveren	en	borgen

Figuur 5  Oplossingsrichtingen

Opschonen, innoveren en borgen

Y  Stop verrommeling en winkel niet met 
andermans portemonnee

• Hanteer een afwegingskader  bekostiging 
i.c.m. beleidsvrijheid

• Stel een onafhankelijke monitor  
financiële positie in

• Breid het lokaal belastinggebied pas  
uit als het stelsel op orde is

financiën

Y  Bepaal rol en taak van decentrale overheid 
en regio

• Veranker de concepten ‘gemeente’, ‘regio’  
en ‘provincie’ in wetgeving

• Borg daarin een toetsingskader voor 
taaktoedeling met heldere principes

• Maak de spanningen tussen de  principes 
expliciet

bestuurlijke	organisatie

instrumenten

Y  Zuiverder toepassing, meer innovatie

• Aparte bekostiging en gemeente/
provinciefonds voor medebewind met  
eigen verdeling en indexatie

• Rechtstreeekse bekostiging verplichte 
regionale samenwerking

• Gezamenlijke fondsen voor  
transformatieve opgaven

instituties	en	cultuur

Y  Borg de naleving van stelselafspraken

• Stel ondertekening en toets door BZK 
verplicht bij voornemens Rijk die  
decentrale overheden raken

• Arbiterfunctie als ultimum remedium  
(niet de ROB)

• Zakelijker houding bij medebewind 
(opdrachtgever/opdrachtnemer)

De belangrijkste opdracht op het terrein van de bestuurlijke en financiële ver­
houdingen voor het nieuwe kabinet is om de balans weer te herstellen, omdat 
anders de financiële problemen bij decentrale overheden onbeheersbaar wor­
den en hun kracht verder erodeert. Daartoe moet het nieuwe kabinet de rol en 
taak van decentrale overheden en regio definiëren en verankeren, de huidige 
bekostigingswijzen opschonen, de naleving van stelselafspraken borgen en de 
instrumenten zuiverder toepassen en innoveren.
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Dit is noodzakelijk omdat de overheid voor grote opgaven staat op het terrein 
van de woningbouw, de energietransitie, de klimaatadaptatie, het opvangen 
van de gevolgen van de coronacrisis, het werken aan brede welvaart, regionale 
economie, vitaal platteland e.d. Maar ook in het herstel van vertrouwen in een 
overheid die werkt voor de burger.

‘Het is een illusie te denken dat een zak geld het structurele 
probleem van de disbalans oplost. Als je alleen focust op het 
geld, dan vergeet je de systeemfout: in bevoegdheden zijn  
er dingen niet in evenwicht.’ 73

Y 	 Er is bij de aanvang van de nieuwe kabinetsperiode een reset nodig. 
Maak vooraf gezamenlijk de balans op. Het gaat dus niet (alleen) om 
extra geld om de tekorten in te lopen. Dit is wel noodzakelijk, maar  
gaat het onderliggende probleem niet oplossen.

De oplossing vergt ook een aantal fundamentele keuzes. Als die keuzes niet 
worden gemaakt blijft het doormodderen, lopen we het risico dat over een 
aantal jaar de tekorten weer oplopen en dreigt het gevaar van een verdere uit­
holling van de lokale democratie. De fundamentele keuzes dienen niet alleen 
in samenhang maar ook in de goede volgorde worden aangepakt. Sommige 
van die keuzes kunnen binnen het huidige stelsel worden gemaakt, andere 
vergen een aanpassing van wet- en regelgeving. Het is niet reëel te verwach­
ten dat dit samenhangende pakket van maatregelen tijdens de kabinetsfor­
matie kan worden geregeld. Maar het is wel van het grootste belang dat er bij 
de formatie een start wordt gemaakt.

Y 	 Stel een speciale functionaris naar analogie van de deltacommissaris 
aan die binnen een jaar komt met de uitwerking van een samenhangend 
pakket van maatregelen om de balans in de bestuurlijke en financiële 
verhoudingen te herstellen.

73	 Zie ook Maarten Schurink op het Festival van het Bestuur, van 11 februari 2021  
https://www.binnenlandsbestuur.nl/financien/nieuws/laten-we-niet-vier-jaar-over-geld-
praten.16048434.lynkx?tid=TIDP606458XAA7F7D609B36401681C621081480C65FYI5&utm_
campaign=BB_NB_Dagelijks&utm_medium=email&utm_source=SMG&utm_con­
tent=1289_12-02-2021.
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Het is daarbij van belang dat partijen zich binden aan de uitvoering van deze 
veranderingsagenda voor het decentraal bestuur. Bestaande patronen moe­
ten worden doorbroken. Het begint met de erkenning van de verschillende 
rollen die gemeenten en provincies binnen het openbaar bestuur vervullen. 
Daarvoor is het van belang duidelijkheid te bieden over de aard van de taak en 
wie de politieke afweging maakt over de omvang en kwaliteit van het voor­
zieningenniveau waar de burger op mag rekenen. Indien de gemeente of de 
provincie verantwoordelijk is voor de uitvoering zijn er waarborgen nodig dat 
zij over voldoende middelen beschikken om de taken goed en efficiënt uit te 
voeren. Daar waar gemeenten en provincies zelf keuzes kunnen maken vol­
staat dat zij onderling in een gelijke uitgangspositie komen te verkeren.

Decentrale overheden hebben zelf ook een rol: ze moeten hun eigen rol en 
positie in balans brengen met hun mogelijkheden, een zakelijker houding 
richting medebewindstaken en taakoverdrachten hanteren, en niet alles aan 
de onderhandelingstafel brengen om dan later weer terug te onderhandelen.

Agenda voor het volgende kabinet
De in de verschillende kwadranten genoemde aanbevelingen dienen als aan­
zet voor een samenhangend pakket aan maatregelen:

-	 Een betere procedurele verankering van artikel 2 Fvw. Daarin wordt vast­
gelegd dat een onafhankelijke partij de financiële gevolgen van beleids­
wijzigingen in kaart brengt. 

-	 Idem voor Artikel 108 lid 3 Gemeentewet. Of wel: het uitgangspunt dat 
bij medebewind de kosten daarvan door het rijk worden vergoed.

-	 Borging stelselverantwoordelijkheid van de minister van BZK. De 
minister BZK vervult de positie als hoeder van het decentraal bestuur; 
mede-ondertekening bij medebewind en andere beleidsvoornemens die 
decentrale overheden raken. 

-	 Een arbiter financiële en bestuurlijke verhoudingen waar partijen bij 
verschil van inzicht over de naleving van de afspraken en uitgangs­
punten uit financieel beleidskader zaken kunnen voorleggen voor 
bindende uitspraak. Het beleggen van deze taak heeft overigens pas  
zin als er duidelijke kaders, normen en uitgangspunten zijn vastgelegd. 
Een onafhankelijk orgaan is ook één van de voorwaarden voor een uit­
breiding van het lokaal belastinggebied.
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-	 Stel vast wat nodig is om de tekorten in het sociaal domein op te lossen 
en te beheersen. Dit vergt een nadere afweging over wat de burger van 
de overheid mag verwachten aan zorg en wat die eventueel zelf daar (al 
dan niet via een inkomensafhankelijke bijdrage) aan kan bijdragen. 

-	 Stel een financieel beleidskader decentrale overheden op waarin de 
financiële afspraken voor de komende kabinetsperiode worden vast­
gelegd over de ontwikkelingen van de vrije bestedingsruimte van 
decentrale overheden. Verbind daaraan de consequentie van een moni­
torsysteem waarin de vrije bestedingsruimte van gemeenten wordt 
gevolgd.

-	 Maak werk van de herverdeling gemeentefonds en het provinciefonds. 
Voor wat betreft het gemeentefonds: benut de beschikbare tijd tot 
de invoering om de voorstellen beter inhoudelijk te onderbouwen en 
zo nodig bij te stellen zodat ze aansluiten bij de objectieve kosten van 
gemeenten. 

-	 Introduceer van een vrij besteedbare basisuitkering waarbij de beleids- 
en bestedingsvrijheid voorop staat. Een basisuitkering heeft een indexe­
ring op basis van een normeringssystematiek die meerjarige zekerheid 
biedt over de ontwikkeling van de omvang dat kan door deze te koppe­
len aan het Rijksuitgavenkader. Voor de basisuitkering geldt voorts een 
objectieve verdeling conform het huidige uitgangspunt dat gemeenten 
bij eenzelfde belastingdruk zouden hebben, in staat moeten zijn het­
zelfde voorzieningenniveau aan hun inwoners te kunnen bieden, waarbij 
de exacte mix en omvang nog steeds kan verschillen op basis van lokale 
voorkeuren.

-	 Stel een medebewindsuitkering binnen het gemeentefonds in voor 
taken waarbij het Rijk primair stelselverantwoordelijkheid draagt en een 
uniform voorzieningenniveau het uitgangspunt is, en decentrale over­
heden primair verantwoordelijk zijn voor een doelmatige en effectieve 
uitvoering. Indexering kan plaats vinden op basis van de ontwikkeling 
van de kostenontwikkeling bij decentrale overheden als geheel met 
daarbij eventueel prikkels voor een doelmatige uitvoering. Om een oor­
deel over de effectiviteit van het beleid als geheel kan beleidsinformatie 
worden opgevraagd. Het biedt daarmee een basis voor een afgebakende 
bestuurlijke dialoog over de wederzijdse inspanningen en verantwoorde­
lijkheden.
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-	 Draag zorg voor een helder afwegingskader onder welke voorwaarde 
specifieke uitkeringen geoorloofd dan wel geboden zijn.

-	 Uitbreiding van het lokaal belastinggebied kan pas aan de orde zijn als 
de uitkeringssystematiek op orde is om te voorkomen dat rijksbezuini­
gingen worden afgewenteld op het gemeentelijk belastinggebied. 

-	 Draag zorg voor een duidelijke verankering van de rol van het Rijk bij 
interbestuurlijke samenwerking zodat de financiële verhoudingen gelijk 
oplopen met de veranderde wijze van interbestuurlijk werken.74 

74	 Zie ook het in maart of april 2021 te verschijnen advies ‘Rol nemen, ruimte geven. Advies over 
de rol van het Rijk bij interbestuurlijke samenwerking’
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4 	De vloek van Cassandra?

Spreektekst Maarten Allers, hoogleraar economie van decentrale 
overheden, als inleiding tijdens de Dag van de Financiële Verhoudingen.

Het probleem met ROB-adviezen
Bij een advies is het altijd de vraag wat ermee zal gebeuren. De adviseur kan 
weinig meer doen dan zijn advies zo goed mogelijk verspreiden. Doorwerking 
is er pas als anderen het oppikken. De ROB waarschuwt met Rust-reinheid-re-
gelmaat dat actie nu echt geboden is. Zal dat er ook van komen?

Schrikbeeld van elke adviseur is natuurlijk Cassandra uit de Griekse mytholo­
gie. Deze koningsdochter uit Troje kon in de toekomst kijken en zag alle ram­
pen van tevoren aankomen. Handig, zou je denken - zo kun je er nog wat aan 
doen. Maar helaas, Griekse goden geven niets cadeau. Aan die gave was de 
vloek verbonden dat niemand haar ooit zou geloven. We weten hoe het met 
Troje is afgelopen.

Bij de ROB zie je gelukkig geen Cassandra-achtige vloek. Integendeel, de ana­
lyses en adviezen van de ROB worden – terecht – breed herkend. Dat zie je 
bijvoorbeeld bij hun steeds weer herhaalde advies voor uitbreiding van het 
gemeentelijke belastinggebied. Alle andere gremia die er toe doen hebben 
zich daar inmiddels bij aangesloten.

Toch is er een probleem met die ROB-adviezen: te vaak is er niemand die er 
ook iets mee doet. Niemand lijkt zich verantwoordelijk te voelen om in actie 
te komen. Je zou dit de vloek van de ROB kunnen noemen.

Je ziet dit duidelijk bij dat gemeentelijke belastinggebied. De minister maakt 
een plan om dit te verruimen, maar laat uitvoering aan zijn opvolger over. Die 
laat vervolgens weer een plan achter voor haar opvolger. Niemand lijkt zich 
geroepen te voelen om ook iets te doen. (Iets soortgelijks zie je nu bij de jeugd­
zorg. De minister erkent dat daar veel geld bij moet, maar verbindt daar niet 
de consequentie aan om ook iets te gaan doen. Opgewekt geëtaleerde mach­
teloosheid. Zo hebben we ook een minister van wonen die niet aan woning­
bouw doet. Maar ik dwaal af.)

https://www.raadopenbaarbestuur.nl/dvdfv-2021
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Fundamenteel
Wat meteen opvalt aan Rust-Reinheid-Regelmaat is dat het een zeer breed 
advies is. Het komt niet met de oplossing van een beperkt probleem, maar 
betoogt dat het bestaande stelsel fundamenteel moet worden herzien. Dat 
hoor je meer de laatste tijd – zie bijvoorbeeld het recente advies van de Raad 
van State. Dit is goed te begrijpen. Er is een hoop vastgelopen en alles heeft 
met alles te maken. De problemen zijn zo groot dat wat loodgieterswerk 
alleen niet meer volstaat.

Vaak lijkt het erop dat de oplossing voor problemen in de bestuurlijke ver­
houdingen wordt gezocht in de financiële verhoudingen. Ik denk dat dit komt 
doordat mensen vaak de illusie hebben dat financiële verhoudingen techni­
sche kwesties zijn, die geen principiële of politieke keuzes vereisen. Dus dat 
het makkelijker is om iets aan de financiële verhoudingen te doen dan aan de 
bestuurlijke verhoudingen.

Ongrijpbaar bestuur
Hieraan moet ik soms denken bij de kritiek die de Rekenkamer periodiek uit 
over de manier waarop deze of gene uitkeringsvorm wordt gebruikt. Die kan 
zeer wel kloppen, en natuurlijk moet dit goed worden geregeld, maar zit het 
eigenlijke probleem niet in de ongrijpbare bestuurlijke structuur waarmee wij 
maatschappelijke problemen te lijf proberen te gaan?

Waarom is het eigenlijk nodig om voor essentiële maatschappelijke opgaven 
te vertrouwen op wisselende, informele coalities van overheden, semi-over­
heden en niet-overheden? Gaat dat in andere landen ook zo, of zijn er andere 
manieren om dit te organiseren? Kiezen we hiervoor uit overtuiging, of omdat 
niemand iets durft door te zetten en daar zelf verantwoording voor te nemen?

En waarom hebben wij eigenlijk het idee dat we alles zoveel mogelijk moe­
ten decentraliseren? Gemeenten zijn overvoerd met taken die niet passen bij 
hun schaal, èn waarbij zij door steeds weer nieuwe, door het Rijk omhoogge­
houden hoepels moeten springen. De voordelen die decentralisatie zeker kan 
hebben, zullen zo niet optreden. Gemeenten vluchten in schaalvergroting en 
regionalisering. En dan moeten de energietransitie en de Omgevingswet nog 
op stoom komen.

Mensen haken af
Terwijl mensen hun overheid steeds verder zien terugtrekken in samenwer­
kingsverbanden, fusiegemeenten en achter callcenters, praten beleidsmakers 
over democratische legitimatie. Dat woord alleen al. Mag ik even uw legiti­
matie zien? OK, vinkje gezet. Zo werkt het dus niet. Wat we nodig hebben is 
legitimiteit. Mensen moeten het gevoel hebben dat de overheid van hen is. 
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Dat ze die kunnen aanspreken. Dat die samenvalt met een gemeenschap waar 
zij ook bij horen. 

Wederzijds vertrouwen. Mensen willen geen klant zijn van de overheid. Dat 
doen ze wel bij Albert Heijn. Bestuurskracht, doelmatigheid, prachtig allemaal, 
maar zonder legitimiteit is het weinig waard. Daarom daalt bijvoorbeeld de 
verkiezingsopkomst na herindeling. Niet even, maar structureel. Niet alleen 
voor de gemeenteraad, maar ook voor Tweede Kamerverkiezingen.

Vierkante cirkel
Maar, terug naar Rust-Reinheid-Regelmaat. Ik nu kan onmogelijk recht doen 
aan de volle omvang van dit advies. Laat ik er twee specifieke punten uitpik­
ken. Interessant is dat de ROB voorstelt om een scheiding te maken tussen 
eigen beleid en medebewind, met aparte rijksuitkeringen. Voor medebewind 
zou dan een uitkering moeten worden verstrekt die op landelijk niveau kos­
tendekkend is. Dat lijkt een goed idee. Je kunt je natuurlijk afvragen hoe mak­
kelijk het is om zo’n scheiding te maken. Maar je zou kunnen beginnen met 
een aparte uitkering voor het sociale domein.

Dat hoeft overigens niet per se in het gemeentefonds. Je kunt ook denken 
aan de manier waarop de bijstand wordt bekostigd. Die is al met al vrij suc­
cesvol. Dat blijkt al uit hoe weinig je daar tegenwoordig nog over hoort. Het is 
een specifieke uitkering, maar wat een gemeente overhoudt mag vrij worden 
besteed. Geniaal hoe men die cirkel vierkant heeft gekregen. Zelfs de Reken­
kamer lijkt zich hier niet over op te winden. Vreemd genoeg wordt deze uitke­
ring in Rust-Reinheid-Regelmaat nergens genoemd. Past hij soms niet in een 
van de hokjes?

Natuurlijk kun je op onderdelen van dit advies wel kritiek hebben. Zo is het 
wonderlijk dat plotseling voorwaarden worden verbonden aan uitbreiding 
van het gemeentelijke belastinggebied. Dit zou pas kunnen wanneer de 
bekostiging van medebewindstaken op orde is. Zolang durf ik mijn adem echt 
niet in te houden. Bovendien wordt de zaak nu nodeloos gecompliceerd door 
te pleiten voor opcenten op de loonbelasting. Als ik een voorstel onder in een 
la wilde begraven zou ik dit precies zo aanpakken.

Banden plakken?
Maar los van dit soort details is Rust-Reinheid-Regelmaat een verstandig plei­
dooi voor een fundamentele bezinning. Opnieuw dus een ROB-advies waar­
van je zou hopen dat het tot enige actie zal leiden. Gaat dat ook gebeuren? 
Helaas ben ik daar niet al te optimistisch over. Ik ben bang dat de vloek van de 
ROB weer op zal spelen.
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De valkuil is dat er eigenlijk een structurele hervorming nodig is, van de finan­
ciële maar ook van de bestuurlijke verhoudingen. De ROB spreekt terecht van 
bestuurlijk-financiële verhoudingen. Te vrezen valt dat niemand daar de moed 
voor heeft. We zijn veel te druk met actualiteiten. Avondklokken. Functies 
elders. Best belangrijk hoor. Maar voor iets fundamenteels hebben we geen 
tijd. Bovendien denken wij in Nederland altijd graag dat wij onze zaakjes goed 
op orde hebben.

Dus we plakken de banden en zoeken wat nieuwe gereedschappen, zodat we 
weer even de weg op kunnen. Morgen zie we wel weer verder. Hier kun je 
natuurlijk best een tijdje mee doorgaan. Troje hield het ook jaren vol voor de 
Grieken binnen waren. Maar ik ben bang dat Cassandra uiteindelijk toch gelijk 
krijgt.



84

5 	 Gelijkwaardig, maar niet gelijk

Samenvattende weergave van het gesprek tussen Bernard ter Haar, 
voorzitter Interbestuurlijke en financiële verhoudingen, en Pieter Hilhorst, 
algemeen directeur Interprovinciaal Overleg, tijdens de Dag van de 
Financiële Verhoudingen.

‘Wat in de ene regio goed werkt, hoeft in een andere regio niet even goed 
te werken. Geen cookie cutter oplossingen voor samenwerkende overheden’, 
bepleit Pieter Hilhorst. In een dubbelinterview gaf hij samen met Bernard ter 
Haar een bespiegeling op de bekostiging van meerjarige opgaven waarbij 
meer overheidslagen betrokken zijn.

In actie komen moeilijk door budgetschotten
Gelijkwaardigheid is een belangrijk thema als het gaat over werken als één 
overheid aan grote opgaven, vindt Bernard ter Haar. Dat staat ook in het rap­
port ‘Nederland heeft één overheid nodig’ dat de studiegroep Interbestuur­
lijke en Financiële Verhoudingen onder zijn voorzitterschap uitbracht in 2020. 
Als het gaat over goed interbestuurlijk samenwerken, dan wordt vaak ver­
wezen naar het Hoogwaterbeschermingsprogramma als hét voorbeeld. Ter 
Haar: ‘Maar vergeet niet dat de financiële gelijkwaardigheid tussen de water­
schappen en het Rijk al veel meer aanwezig is dan tussen gemeenten en Rijk. 
Daarom stellen we onder andere een vergroting voor van het gemeentelijk 
belastinggebied.’ Toch is daarmee het probleem niet opgelost, waarschuwt 
Ter Haar. De schotten tussen de verschillende budgetten maken het voor de 
verschillende bestuurslagen of private partijen lastig om in actie te komen. 
Zeker wanneer de baten niet op dezelfde plek terechtkomen als waar de wor­
den kosten gemaakt. Haal de schotten vanaf het begin eruit en werk vanuit 
één budget, is een andere oplossing die de studiegroep voorstelt om gelijk­
waardigheid te stimuleren.

Ruimte en vrijheid
Pieter Hilhorst onderschrijft de punten van de studiegroep, maar benadrukt 
dat gelijkwaardig en ‘als één overheid’ niet willen zeggen: gelijk. ‘De verschil­
len in ieders context moet je juist benoemen en op tafel leggen.’ 

Die context ziet Hilhorst breed. Dat kan gaan over de cultuurhistorie van de 
regio en hoe de mensen er met elkaar omgaan. Maar ook de opgave zelf kan 
in de ene regio veel zwaarder wegen dan in een andere regio. Of de ene over­
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heid kan in de regio een meer natuurlijke leading partner zijn dan de andere. 
Bovendien hangt het af van de invulling van het begrip regio. In Zeeland valt 
dat nagenoeg samen met de provinciegrenzen. Maar in Zuid-Holland spelen 
de grote steden een belangrijke rol en in Gelderland zijn bijvoorbeeld de Ach­
terhoek en de Gelderse Vallei echt verschillend. ‘Er moet ruimte en vrijheid 
zijn om dat naargelang de context te kunnen invullen. En daar moet je het 
bestuurlijk en financieel instrumentarium op aanpassen.’

Volgens hem zijn de zes Alliantieprincipes die het Hoogwaterbeschermings­
programma hanteert goed toe te passen in andere samenwerkingsverbanden. 
Juist voor de menselijke aspecten die komen kijken bij samenwerken.

Horizontale regie
Ter Haar en Hilhorst beamen de constatering van Maarten Allers dat er ‘ver­
rassend weinig met de democratische bestuurslaag van de provincies wordt 
gedaan’. Hilhorst: ‘De provincies kunnen zichzelf zeker meer naar voren schui­
ven. Maar de ook wel gehoorde suggestie dat ‘de provincie diepe zakken heeft’ 
is een beeldvorming die zeker niet voor alle provincies op gaat. Ook daar staat 
het belastinggebied onder druk.’ Volgens Ter Haar ligt de rol van de provin­
cie vooral in het faciliteren van het gemeentelijk-provinciale samenspel. ‘De 
regievraag is een gevoelige. Het gaat niet om verticale regie, om de baas spe­
len, maar juist om horizontale regie, bij elkaar brengen. Dat wordt wordt ook 
wel grensontkennend werken genoemd. Tegen die term heeft Hilhorst dan 
weer een zekere aversie. ‘Alsof je de verschillen tussen en binnen de regionale 
of provinciale grenzen niet wilt zien.’ Waarmee hij nogmaals bepleit dat er 
niet één oplossing is. De regie moet volgens hem liggen bij de organisatie of 
bestuurslaag waar de rol het beste past, gelet op de vraag die er ligt. Dat kan 
de provincie zijn, maar dat hoeft niet.

Ruimte geven
De titel van het ROB-advies ‘Rust-reinheid-regelmaat’ associeerde Ter Haar 
in eerste instantie met stilstand. Hilhorst zelfs met de spruitjeslucht van de 
jaren ’50. Toch erkennen beiden dat juist die ‘drie R’en’ nodig zijn om te kun­
nen groeien als één overheid. En om ruimte te kunnen geven aan innovatie 
en experimenten met onorthodoxe samenwerkingsvormen om gezamenlijk 
de grote opgaven van deze tijd aan te kunnen pakken. Ter Haar: ‘Het is nu tijd 
om het thema van samenwerkende overheden echt anders en daarmee beter 
te doen dan in de afgelopen periode.’
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6 	Doe het goed en doe het samen

Spreektekst Liesbeth Grijzen, wethouder financiën van de gemeente 
Deventer, tijdens de Dag van de Financiële Verhoudingen.

Dag allemaal,

Ik ben Liesbeth Grijsen, sinds 2014 wethouder in Deventer namens de lokale 
partij Gemeentebelang. Onze partij is in 1938 opgericht ter bevordering van 
het aanleggen van fietspaden. Dus we doen al een tijdje mee.

Deventer heeft iets meer dan 100.000 inwoners, verdeeld over stad en dor­
pen. In de afgelopen jaren had ik meerdere portefeuilles, maar omdat ik in 
eigen huis altijd zeg dat vrouwen over het geld moeten gaan, heb ik sinds 2014 
financiën in portefeuille. 

Oud voor nieuw
Vanaf het allereerste moment dat ik aantrad als wethouder werken we in 
een tijd van voortdurende krapte. Onze gemeenteraad weet niet anders meer 
dan dat ze bij nieuwe wensen moet aangeven waar ze het geld vandaan gaat 
halen. ‘Oud voor nieuw’ is het motto. Dat gaat een tijdlang goed als er geen 
gekke dingen gebeuren, maar veel rek zit er niet in. Vooral niet omdat we als 
gemeente zelf weinig inkomsten hebben. Daarmee zijn we afhankelijk van 
wat ons door het Rijk wordt toebedeeld. 

Dit wordt geen verhaal van een wethouder die haar hand op houdt en zegt 
dat alles is opgelost met geld vanuit Den Haag. Wel doe ik een oproep om 
met elkaar het goede gesprek te voeren. Want elke overheidslaag streeft naar 
het goed faciliteren van de Nederlandse samenleving. Financiën spelen een 
belangrijke rol, maar vormen niet het vertrekpunt van de discussie. 

Sinds 2011 hebben we in Deventer verschillende bezuinigingen doorgevoerd 
die door onze hele programmabegroting heen lopen. Van leefomgeving naar 
sociaal en van veiligheid naar bedrijfsvoering. De rek is er nu echt wel uit en 
een taakvelddiscussie ligt op de loer.

https://www.raadopenbaarbestuur.nl/dvdfv-2021
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Extra ruimte in het accres van 2018 hebben we benut voor het opnemen van 
structurele stelposten. Dit voorkomt dat we midden in een jaar forse keuzes 
moeten maken vanwege de trap op, trap af-systematiek. De kortingen midden 
in een jaar zijn anders vrijwel niet op te vangen.

Wel de taken, niet de knaken
In de afgelopen jaren zijn er de nodige taken bijgekomen. Ik noem onder 
andere de verplichte vorming van de Regionale Uitvoeringsdienst, de decen­
tralisatie in het sociaal domein, de verplichte Regionale Energiestrategie, 
de verplichting tot het opstellen van warmtevisies en de invoering van de 
Omgevingswet.

Het gaat te ver om hier alle taken op te noemen waar gemeenten inmiddels 
verantwoordelijk voor zijn, zonder adequate bekostiging door het Rijk. In het 
rapport van de ROB wordt dit prachtig verwoord met de metafoor ‘Winkelen 
met andermans portemonnee’. Of: Wel de taken, niet de knaken.

Extra taken voor de gemeente zonder het bijbehorende extra budget, eten 
langzaam maar zeker de financiële ruimte bij de gemeente weg. Dit geldt 
ook bij regionale samenwerking, waar de gemeente niet aan het stuur draait, 
maar wel het risico draagt. En voor open-einde regelingen zoals jeugdzorg en 
WMO. Uitvoering van het klimaatakkoord zoals bedoeld kost Deventer zeker 
3 miljoen euro per jaar, geld wat er niet is. Zonder financiële ruimte is er ook 
geen vrije beleidsruimte. 

Nabijheid 
De gemeente is de meest nabije overheid, die goed invulling kan geven aan 
de menselijke maat en aansluit bij lokale behoeften en zorgen. Lokale, vrije 
beleidsruimte is rand-voorwaardelijk. En onderschat niet hoe belangrijk die 
menselijke maat, hoe belangrijk het aansluiten bij die lokale behoeften en 
zorgen is voor het vertrouwen van onze burgers in de overheid.

Inwoners kunnen veel zelf en betekenen veel voor de samenleving. Als 
gemeente staan we dicht bij onze inwoners. Kleine acties vanuit de gemeen­
schap kunnen enorme effecten hebben. Zo kennen we in Deventer al sinds de 
vorige eeuw een heel succesvolle wijkaanpak. Zijn er belangrijke dorpsvoor­
zieningen gerealiseerd met een relatief klein budget en veel zelfwerkzaam­
heid. Worden vrijwillige hulpdiensten bemenst, waardoor mensen langer 
zelfstandig kunnen functioneren. En draait een buurtbusvoorziening al 41,5 
jaar geheel op vrijwilligers. 

Inwoners komen naar de gemeente met goede plannen die passen bij henzelf 
en hun eigen omgeving. Ze weten het gesprek met de politiek zo te voeren, 
dat deze plannen gerealiseerd kunnen worden. Hierdoor groeit het vertrou­
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wen in de overheid en profiteert de samenleving als geheel. En hier is dus 
financiële en beleidsruimte voor nodig.

Corona-relatie
In maart 2020 stond Nederland op zijn kop. De bestrijding van Corona en de 
effecten op samenleving en economie zorgde voor onorthodoxe maatregelen. 
Beleid, bedacht in Den Haag, afgekondigd via persconferenties, moest soms 
binnen een half uur worden uitgevoerd. Ook moesten vele duizenden onder­
nemers geholpen worden aan tijdelijk inkomen. Het Rijk bedenkt al die maat­
regelen, de gemeente voeren ze uit. Hierbij nemen we als gemeente volop 
onze verantwoordelijkheid voor onze inwoners. Ook al was de TOZO-regeling 
nog niet helemaal uitgedacht, we zorgden ervoor dat niemand zonder leef­
geld zat en verstrekten voorschotten zonder te veel voorwaarden vooraf. Het 
Rijk waardeert onze uitvoeringskracht in coronatijd enorm. Extra gemeente­
lijke inzet is vergoed en nadelen en kosten op de korte termijn zijn door het 
Rijk gecompenseerd.

Belangrijke aspecten van deze Corona-relatie met Den Haag zou ik graag wil­
len vasthouden. Samenwerking met daarbij ruimte voor dialoog, respect voor 
ieders rol en de maatschappelijke opgave centraal. Ik vind het prima om op 
allerlei terreinen het uitvoeringsorgaan te zijn van de Rijksoverheid. Mits het 
reëel beleid is, met ruimte voor de menselijke maat, waar vooraf over wordt 
gesproken en wat niet van bovenaf wordt verordonneerd. En daar hoort dan 
ook een reële vergoeding bij.

Het is een mooie kans voor de nieuwe regering om dit beter te organiseren. 

Handen ineen
Dus als er meer taken zijn waar uitvoeringskracht en lokale kennis en kunde 
vereist zijn, of waar de organisatie dichtbij de inwoners moet plaatsvinden 
voor het optimale resultaat, wil de gemeente graag de uitvoering op zich 
nemen.

Daarnaast wil ik de afspraak maken dat we stoppen met onderhandelen en 
terug-onderhandelen. Geen jarenlang slepende discussie meer over een reële 
vergoeding voor de kosten van jeugdzorg. Geen discussie meer over de uit­
voering van wettelijke taken zonder dat het benodigde Rijksgeld. Met elkaar 
het goede gesprek voeren over verplichte regionale samenwerking, waarbij 
verplichting ook betekent dat het Rijk budgetverantwoordelijkheid neemt.

Maar, we zijn niet alleen een uitvoeringsorganisatie. We zijn geen RVO, Belas­
tingdienst, UWV of CBR. Gemeenten zijn er voor de éigen inwoners. Voor ónze 
inwoners voeren we taken uit in medebewind en zijn we er ook als het even 
tegenzit. Voor onze inwoners staan we vaak voor flinke opgaven. Met als doel 



89

reflecties op rust-reinheid-regelmaat – raad voor het openbaar bestuur

een toekomstbestendige en fijne leefomgeving te creëren en te behouden. 
Dit vraagt eigen beleidsruimte en dus ook vrij besteedbare financiële ruimte. 

Met mijn bijdrage onderschrijft deze bestuurder uit Deventer het rapport 
‘Rust-Reinheid-Regelmaat’. Ik zou zeggen, hou nu op met het al decennia 
durende gesprek over gemeentefinanciën. Ga het gewoon goed doen, ga het 
samen doen.
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7 	 Hoog tijd voor algemene beginselen van behoorlijk 
financieel-bestuurlijk verkeer tussen overheden

Samenvattende weergave van het slotakkoord door Han Polman, 
voorzitter ROB, en Chris Kuijpers, directeur-generaal bij het ministerie  
van BZK, tijdens de Dag van de Financiële Verhoudingen.

Spelregels
‘Het kabinet ontkomt er niet aan om in het regeerakkoord uitdrukkelijk aan­
dacht te besteden aan de uitvoering en daar ook spelregels voor af te spreken. 
Of ten minste een afspraak dat die spelregels er moeten komen. Dat is nodig 
om elke opgave in Nederland effectief te kunnen bereiken.’ Han Polman ver­
woordt het stellig. Hij ziet dat terug in wat er de afgelopen jaren is gebeurd. 
Hij ziet dat ook terug in de resultaten van de mentimeter tijdens deze bij­
eenkomst. De ROB-voorzitter noemt het een grote oproep om niet alleen te 
spreken over de algemene beginselen van behoorlijk bestuur tussen overheid 
en burger, maar ook over algemene beginselen van behoorlijk financieel-be­
stuurlijk verkeer tussen overheden. 

Deltacommissaris
Of daarvoor een deltacommissaris nodig is, zoals de ROB aanbeveelt in het 
advies, betwijfelt Chris Kuijpers. Toch erkent hij dat er serieus werk gemaakt 
moet worden van de verhoudingen tussen Rijk en medeoverheden. ‘De minis­
ter van Binnenlandse Zaken met een stevigere positie zie ik als de ideale 
deltacommissaris.’

Dat is volgens hem niet alleen belangrijk voor Binnenlandse Zaken, maar ook 
voor de zogenoemde vakdepartementen die allemaal met medeoverheden 
te maken hebben. Of het nu gaat om klimaat, jeugd of de opvang van status­
houders. ‘De urgentie om goede afspraken met elkaar te maken, zodat ze het 
niet voortdurend over het geld moeten hebben, is bij alle ministeries groot.’

Hoeder
Het ministerie van Binnenlandse Zaken is de hoeder van de goede verhoudin­
gen, stelt Polman. ‘En die is aan zet.’ Volgens hem zijn de verschillende minis­
teries in de afgelopen jaren behoorlijk uit de bocht gevlogen als het gaat om 
fatsoenlijke bestuurlijke verhoudingen door zelf afspraken te maken met 
gemeenten en provincies over allerlei specifieke onderwerpen. Een stevige 
positie van Binnenlandse Zaken kan dat voorkomen. Dat onderwerpen meer 
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integraal aangepakt moet worden, ziet Kuijpers niet alleen als een probleem 
van het Rijk. ‘De gedeputeerde mobiliteit wil toch ook graag afspraken maken 
met het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat.’ Het Rijk moet dat dus 
samen met gemeenten en provincies aanpakken. En spelregels kunnen daar­
bij helpen. 

‘Het gaat erom dat het hele kabinet zich conformeert aan die spelregels van 
goede bestuurlijke verhoudingen’, aldus Polman. Hij ziet dat de tijd er rijp voor 
is, verwijzend naar het advies van de Raad van State over de interbestuurlijke 
verhoudingen. Maar ook de Unie van Waterschappen en de koepels van VNG 
en IPO benadrukken dat. ‘Het zou rust, reinheid en regelmaat geven voor de 
nieuwe politieke verhoudingen in Den Haag.’

Impactanalyse
Een impactanalyse kan volgens Kuijpers één van die spelregels zijn. Dat gaat 
verder dan de uitvoeringstoetsen die het Rijk nu doet bij wetsvoorstellen. Bij 
een impactanalyse wordt in de volle breedte bekeken wat het effect is van 
bijvoorbeeld een wetsvoorstel voor het handelen van gemeenten en provin­
cies. Is het een nieuwe taak? Hebben ze daar middelen voor? Hebben ze daar 
voldoende en bekwame mensen voor? Moet je dat lokaal regelen of vooral 
regionaal en moet je medeoverheden daar wel mee belasten? Als dat eerder 
duidelijk wordt, dan kunnen betere gesprekken gevoerd worden over wat het 
nieuwe beleid doet met medeoverheden. Dat zou ook de positie van Binnen­
landse Zaken verstevigen. Polman: ‘Het organiseren van een goede overlegta­
fel aan de voorkant is de cruciale regierol van het Rijk.’ 

Transparantie
Op een vraag vanuit de deelnemers wat gemeenten kunnen halen uit het 
ROB-advies denkt Kuijpers vooral aan de R van rust op het gebied van finan­
ciën. ‘Bijvoorbeeld door de financiële kaders -even los van de vraag of het 
voldoende is- vast te leggen voor 4 jaar, in plaats van de trap-op-trap-af-sys­
tematiek.’ Daarbij breekt Kuijpers ook een lans voor meer transparantie in de 
resultaten. ‘Wat bereiken de gemeenten met dat geld? De informatievoorzie­
ning is te beperkt om daar een goed beeld van te krijgen. Dan weet je eigenlijk 
ook niet waar je de vraag naar middelen op baseert. Of wat dat geld oplost.’

Handreiking
En dat biedt Han Polman de gelegenheid zijn slotakkoord te presenteren. ‘Rust, 
reinheid, en regelmaat biedt een mooie handreiking voor het nieuwe kabinet 
om de financiële kaders voor de medeoverheden duidelijker te maken. Als het 
gaat om medebewindstaken dan kan het Rijk daarbij doelen formuleren en 
een goede verantwoording vragen. En voor specifieke regionale opgaven die 
met meerdere overheden moeten worden aangepakt, moeten we toch kijken 
naar een vorm van fondsvorming.’
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