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Om de steeds groter wordende gemeentelijke verantwoordelijkheden waar te kunnen maken is
het noodzakelijk dat gemeenten voldoende financiéle armslag hebben. Een groot deel van de
gemeentelijke middelen komen van het Rijk. Maar op welke wijze beschikken gemeenten over
die Rijksgelden en onder welke voorwaarden? Het antwoord op die vragen is te vinden in deze
notitie.
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In 2016 is de grove verdeling van de verschillende inkomstenbronnen over gemeenten als volgt:

Inkomstenbronnen gemeenten 2016 (in miljarden euro’s)

Gemeentefonds, inclusief decentralisatie- en integratie uitkeringen 27,3
Specifieke uitkeringen 6,2
Gemeentelijke heffingen 9,3
Onttrekkingen reserves 3,2
Overige eigen middelen (OEM), waaronder bouwgrondexploitatie 10,9
Totaal inkomstenbronnen 2016 56,9

Bron: Rijksbegroting 2017

Hieronder wordt op de eerste twee inkomstenbronnen uitvoerig ingegaan. Meer informatie over de
gemeentelijke heffingen en de overige eigen middelen vind je in “De wondere wereld van de
gemeentefinancién”, op de site van de VNG'.

1. Gemeentefonds
Het gemeentefonds bestaat uit drie uitkeringstypen:

a. Algemene uitkering
b. Decentralisatie- en integratie-uitkeringen
c. Artikel 12-uitkering

Voor alle reguliere middelen binnen het gemeentefonds (de algemene uitkering en decentralisatie- en
integratie-uitkeringen) geldt dat er geen sprake is van een bestedingsverplichting richting de
Rijksoverheid. De middelen kunnen ook aan de bekende lantaarnpalen worden uitgegeven. Echter,
achterliggende regelgeving dwingt vaak wel een bepaald bestedingsniveau af.

! https://vng.nl/files/vng/20140313-de-wondere-wereld-van-gemeentefinancien.pdf.
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Daarnaast zien we incidenteel dat met gemeenten via bijvoorbeeld inspanningsverplichtingen of
convenanten te bereiken doelen of resultaten worden vastgelegd. Dit laatste past eigenlijk niet bij het
gemeentefonds en wordt vaak terecht door de fondsbeheerders (ministerie van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties en Financién) beperkt.

Artikel 12-uitkering is een speciale uitkering, waarover de gemeente niet geheel zelfstandig kan
beslissen (zie hieronder onder onderdeel c).

Formele communicatie over het gemeentefonds vindt plaats via gemeentefondscirculaires. Deze
verschijnen minimaal twee keer per jaar (mei/juni en september). De laatste jaren is de
decembercirculaire ook veelvuldig verschenen.

a. Algemene uitkering

De algemene uitkering is het belangrijkste bekostigingsinstrument van het Rijk richting gemeenten. De
algemene uitkering kent in 2016 een omvang van ongeveer € 15,6 miljard (stand septembercirculaire
2016). Zoals eerder aangegeven komt het geld uit de algemene uitkering ten goede aan de algemene
middelen van de gemeente. Zij kunnen dit geld, met inachtneming van wet- en regelgeving, naar
eigen inzicht uitgeven om taken te financieren die het Rijk heeft opgedragen (medebewindstaken) of
beleid dat zij autonoom voeren. Gemeenten hoeven zich niet bij het Rijk te verantwoorden over de
besteding van de algemene uitkering. De verantwoording wordt afgelegd aan de gemeenteraad.

Verdeling van de algemene uitkering

Doel van het verdeelstelsel van de algemene uitkering uit het gemeentefonds is om alle gemeenten in
staat te stellen bij gelijke lastendruk een gelijkwaardig voorzieningenniveau te realiseren. Dit betekent
niet dat er geen verschillen tussen gemeenten (mogen) bestaan. Er wordt niet gestreefd naar gelijke
belastingen en een gelijk of minimaal voorzieningenniveau. De gemeenteraad bepaalt de
belastingtarieven en het voorzieningenaanbod. Niet elke gemeente hoeft bijvoorbeeld een theater of
een zwembad te hebben. De verdeling van de algemene uitkering is slechts gericht op het creéren
van een gelijkwaardige uitgangspositie.

De verdeling van de algemene uitkering is neergelegd in de Financiéle-Verhoudingswet. Het
verdeelstelsel van de algemene uitkering is gebaseerd op twee uitgangspunten:

1. het stelsel houdt rekening met onderlinge verschillen in kosten van gemeenten gelet op de
taken die gemeenten moeten uitvoeren en
2. het stelsel neemt de draagkracht van gemeenten in acht.

Maatstaven
Er zijn op dit moment ruim 60 verdeelmaatstaven beschikbaar die gebruikt kunnen worden bij het
verdelen van de middelen in de algemene uitkering:

e Zois het logisch om bij een mutatie voor onderwijs gebruik te maken van de maatstaven
aantal jongeren en schoolleerlingen.

o Wanneer er geld wordt toegevoegd voor bijvoorbeeld de sociale dienst dan zijn de
maatstaven bijstandsontvangers, uitkeringsontvangers en huishoudens met een laag inkomen
aangewezen om mee te verdelen. Als het te verdelen bedrag voor de sociale dienst lager
wordt, kan de uitname ook via dezelfde maatstaven worden doorgevoerd.

o Wanneer er geld beschikbaar komt voor de fysieke infrastructuur dan is het weer logisch om
maatstaven als woonruimten, oppervlakte bebouwing, hectare land en de bodemgesteldheid
te gebruiken.

o Als een gemeente de plicht krijgt opgelegd om een verordening te maken, dan is het logisch
om een deel van het beschikbaar gestelde bedrag te verdelen via de maatstaf ‘vast bedrag’.
Zo krijgt iedere gemeente hetzelfde bedrag om deze taak uit te voeren.

Periodiek onderhoudsrapport

Het verdeelstelsel van de algemene uitkering is dynamisch. Jaarlijks toetst het ministerie van BZK in
het Periodiek Onderhoudsrapport of de verdeling nog aansluit bij de kosten die gemeenten maken.
Wanneer blijkt dat deze aansluiting er niet meer is, wordt gekeken waar dat aan ligt en mogelijk
nieuwe verdeelvoorstellen gedaan. Dat kan leiden tot herverdeling van de algemene uitkering over
alle gemeenten.
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Enkele voorbeelden van herverdelingsoperaties zijn de volgende.

e In 1997 heeft het huidige stelsel waarbij ook de belastingcapaciteit als verdeelmaatstaf is
geintroduceerd vorm gekregen. Die herverdeeloperatie stond bekend als ‘van rijk naar arm,
van sociaal sterk naar sociaal zwak en van platteland naar centrum’.

e De herverdeling in 2002 kwam vooral gemeenten tegemoet met een slechte bodem, veel
kernen en een groot opperviakte.

e De herverdeling in 2006 was vooral gunstig voor gemeenten met voortgezet onderwijs binnen
de grenzen. Bij deze herverdelingsoperatie zijn nieuwe maatstaven ingevoerd.

e |n 2015 tot en met 2017 is het gemeentefonds in fases opnieuw ingericht, waarbij het doel
was om in de verdeling van het gemeentefonds weer aansluiting te maken op de feitelijke
uitgavenpatronen van gemeenten. Na enkele jaren geen “groot onderhoud” te hebben
gepleegd aan de verdeling van het gemeentefonds werd door gemeenten feitelijk meer aan
bijvoorbeeld veiligheid uitgegeven dan verondersteld bij de verdeling. En minder aan
wegenonderhoud dan verondersteld. Dat is rechtgetrokken.

Bij herverdeeloperaties zijn er winnaars en verliezers. Dat wil zeggen voor- en nadeelgemeenten. De
omvang van het gemeentefonds verandert immers niet bij deze herverdeeloperaties. Een
veelgebruikte regeling bij dit soort operaties is dat gemeenten niet meer dan € 15 per inwoner per jaar
mogen verliezen. De beperking van dit verlies wordt betaald door de gemeenten die voordeel hebben.
Deze afspraken betekenen dat de nieuwe verdeling vaak pas na een aantal jaren volledig wordt
bereikt. Hierdoor krijgen de nadeelgemeenten meer tijd om hun begrotingen aan te passen aan de
lagere inkomsten.

In 2015 is overeengekomen dat deze € 15-regel geldt voor de decentralisaties in het sociaal domein
plus de herverdelingsoperatie van het gemeentefonds samen. De decentralisatie-operaties zijn
AWBZ/begeleiding en jeugdhulp. De re-integratiemiddelen en SW-budget in het sociaal domein vallen
niet onder deze € 15-regel aangezien dat voorheen specifieke uitkeringen waren en dus geen
onderdeel uitmaakten van het gemeentefonds.

Rekenvoorbeeld: Als een gemeente zowel bij de twee decentralisaties als bij de herverdeling van het
gemeentefonds per saldo negatieve herverdeeleffecten heeft die oplopen tot € 60 per inwoner dan
heeft deze gemeente vanwege deze afspraak 4 jaar de tijd de kosten aan te passen aan de
inkomsten. Het gaat om uitstel van toepassing van het nadeel (en om uitstel van toepassing van het
voordeel). Na 1 jaar ervaart de gemeente € 15,- per inwoner nadeel, na 2 jaar € 30,- per inwoner, na 3
jaar € 45,- per inwoner en na 4 jaar ervaart de gemeente het complete nadeel van € 60,- per inwoner.

OZB-capaciteit in de verdeling

De hoogte van de algemene uitkering uit het gemeentefonds van een gemeente hangt ook af van de
zogenoemde OZB-capaciteit van een gemeente. Het idee daarachter is eenvoudig: hoe meer geld
een gemeente aan onroerende zaakbelastingen kan binnenhalen, des te minder geld uit de algemene
uitkering nodig is. Met het betrekken van de belastingcapaciteit in de verdeling van de algemene
uitkering wordt als ware het draagkrachtprincipe geintroduceerd. Zonder deze maatregel zouden
gemeenten met een hoge waarde aan onroerende zaken (bijvoorbeeld villadorpen in het Gooi en
gemeenten met grote bedrijventerreinen) een hoger voorzieningenniveau of een lager belastingniveau
kunnen bieden dan gemeenten met een lage waarde (bijvoorbeeld plattelandsgemeenten in het
noorden van het land). Bij een gelijk tarief zijn de OZB-inkomsten in een gemeente met hoge WOZ-
waarden immers hoger dan in een gemeente met een lage WOZ-waarden. Een andere mogelijkheid is
dat de tarieven in de gemeente met hoge WOZ-waarden lager uitvallen, terwijl de voorzieningen op
een gemiddeld peil worden geboden.

De belastingcapaciteit is afhankelijk van de waarde van de onroerende zaken in een gemeente (WOZ-
waarden). Hoe hoger de waarde, hoe hoger de belastingcapaciteit, hoe hoger de ‘OZB-aftrekpost’ bij
de verdeling van de algemene uitkering. Gemeenten worden afgerekend op de zogenoemde reken- of
normtarieven. Er zijn drie reken- of normtarieven:

* voor eigenaren van woningen (in 2016: 0,1107%),

« voor gebruikers van niet woningen (in 2016: 0,1260%) en

* voor eigenaren van niet-woningen (in 2016: 0,1563%).

Deze drie tarieven zijn voor alle gemeenten gelijk. Verschillen tussen gemeenten in de OZB-aftrekpost
worden dus alleen bepaald door verschillen in de waarde van onroerende zaken.
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De tarieven die de gemeenten werkelijk in rekening brengen bij de gebruikers en eigenaren van
onroerende zaken spelen hierbij geen enkele rol. Dit betekent dat wanneer een gemeente de OZB-
tarieven verhoogt of verlaagt dat geen gevolgen voor de algemene uitkering uit het gemeentefonds
heeft. Alleen als de waarde verandert, door hertaxatie of door nieuwbouw of sloop, verandert de
algemene uitkering.

b. Decentralisatie- en integratie-uitkeringen
In totaal beslaan decentralisatie- en integratie-uitkeringen in 2016 een omvang van ongeveer € 12,4
miljard (stand septembercirculaire 2016). Dit is opgebouwd uit:

¢ Integratie-uitkering Wmo (huishoudelijke hulp): € 1,2 mid

e Integratie-uitkering sociaal domein: € 10,0 mid

e Overige decentralisatie- en integratie-uitkeringen: € 1,2 mid

In 2014 is afgesproken dat de integratie-uitkering sociaal domein in ieder geval tot 2018 bestaat.
Vanaf 2018 wordt bekeken of overheveling naar de algemene uitkering mogelijk is. Momenteel wordt
dat onderzocht.

In 2015 heeft de minister van BZK aangegeven geen nieuwe integratie-uitkeringen te introduceren.
Wel staat de decentralisatie-uitkering als type uitkering binnen het gemeentefonds ter beschikking als
de algemene uitkering niet mogelijk/wenselijk is.

Een decentralisatie-uitkering is een tijdelijke uitkering, met een looptijd van maximaal 5 jaar. Er zijn
meerdere redenen om voor dit type uitkering te kiezen in plaats van voor de algemene uitkering:

o Met een decentralisatie-uitkering kunnen middelen verdeeld worden op een manier die afwijkt
van de algemene uitkering.

e Bij een decentralisatie- of integratie-uitkering kan het macrobedrag ook op eigen wijze worden
geindexeerd. Voor decentralisatie- en integratie-uitkeringen kunnen eigen passende
afspraken gemaakt worden over de indexering. Maar het is ook mogelijk dat voor de
indexering van decentralisatie-uitkeringen wel aangesloten wordt bij het accrespercentage van
de algemene uitkering (zie onderdeel 2).

e Hetis mogelijk om over het beleid afspraken te maken tussen decentrale overheden en het
Rijk. Dat betekent nog steeds dat er geen financiéle sturing via de decentralisatie-uitkering
plaatsvindt, maar er kan indien dat voor beide partijen wenselijk is wel beleidsafstemming over
gevoerd worden.

Het feit dat gemeenten middelen ontvangen via een decentralisatie- of integratie-uitkering betekent
niet dat gemeenten over de besteding ervan verantwoording moeten afleggen aan het Rijk. Dit in
tegenstelling tot specifieke uitkeringen. De verantwoording over de besteding van een decentralisatie-
of integratie-uitkering wordt afgelegd aan de gemeenteraad.

De decentralisatie-uitkering wordt gebruikt om specifieke uitkeringen over te hevelen naar het
gemeentefonds en om de vorming van nieuwe specifieke uitkeringen te voorkomen. Jaarlijks wordt
bezien of overgang van een decentralisatie-uitkering naar de algemene uitkering mogelijk en wenselijk
is of dat de looptijd van het beleid is beéindigd en de decentralisatie-uitkering daarmee komt te
vervallen.

Decentralisatie-uitkeringen zijn apart zichtbaar binnen het gemeentefonds. Een gemeente ziet dus
hoeveel geld er via decentralisatie-uitkeringen beschikbaar is gesteld. Voorbeelden van
decentralisatie-uitkeringen zijn de uitkeringen voor maatschappelijke opvang en “gezond in de stad”.
Of de decentralisatie-uitkeringen verhoogde asielinstroom die in 2016 en 2017 middelen verdelen op
basis van het aantal statushouders dat elke gemeenten in die jaren huisvest.

c. Artikel 12-uitkering
Als een gemeente over lange tijd grote financiéle tekorten op de begroting en een meerjarig slecht
vooruitzicht heeft, kan die gemeente om extra geld uit het gemeentefonds vragen. De gemeente levert
haar financiéle zelfstandigheid voor een deel in en krijgt een zogenoemde artikel 12-status. Artikel 12
is het 12e artikel uit de Financiéle-Verhoudingswet. Een artikel 12-gemeente krijgt het geld bovenop
de gewone uitkering uit het gemeentefonds. Daarom heet het geld een aanvullende uitkering. Alle
andere gemeenten betalen aan de aanvullende uitkering mee, hun gemeentefondsuitkering wordt iets
lager.
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Artikel 12-gemeenten moeten aan een aantal voorwaarden van het Rijk voldoen om het extra geld te
ontvangen. Zo moeten bijvoorbeeld de eigen inkomsten hoog genoeg zijn en moet de gemeente
zorgen dat de financiéle situatie verbetert. Deze voorwaarden zijn er omdat de gemeente eerst zelf
Zijn best moet doen om de financiéle problemen op te lossen. Een gemeente krijgt het extra geld voor
1 jaar of meerdere jaren. Het is de bedoeling dat na afloop van deze periode de gemeente weer
zelfstandig en zonder extra geld verder kan. Als een gemeente de artikel 12-status wil krijgen,
onderzoekt het Rijk eerst of de gemeente aan de voorwaarden voor de aanvullende uitkering voldoet.
De ministers van BZK en Financién zijn de beheerders van het gemeentefonds. Zij beslissen daarom
samen hoeveel extra geld de gemeente uit het gemeentefonds krijgt.

In de Handleiding artikel 12 Financiéle-Verhoudingswet 2016 staan alle regels over het aanvragen van
extra geld uit het gemeentefonds.

2. Groei of krimp van het gemeentefonds
Het gemeentefonds wordt gevoed vanuit de Rijksbegroting. Er zijn drie manieren waarop de omvang
van het gemeentefonds kan wijzigen namelijk

a. als gevolg van taakwijzigingen

b. door toepassing van de normeringssystematiek

c. door overheveling van specifieke uitkeringen
In de praktijk zien we een vierde manier: ingrijpen van het Rijk op het gemeentefonds. Deze “grepen
uit de kas” passen niet bij de afspraken die zijn vastgelegd in de Financiéle-Verhoudingswet.

a. Taakwijzigingen
Twee wetsartikelen zijn hierbij relevant:
e |n artikel 108 Gemeentewet is vastgelegd dat wanneer het Rijk taken in medebewind aan
gemeenten oplegt, het Rijk voor financiéle vergoeding moet zorgen.
¢ |n artikel 2 van de Financiéle-Verhoudingswet is vastgelegd dat wanneer rijksbeleid financiéle
gevolgen heeft voor gemeenten (bijvoorbeeld bij nieuwe taken) het Rijk moet aangeven hée
gemeenten de financiéle gevolgen kunnen opvangen.

Belangrijk hierbij om te weten is dat artikel 2 Financiéle-Verhoudingswet niet voorschrijft dat
gemeenten er bij nieuwe taken altijd geld bij krijgen, maar dat het Rijk moet aangeven hée deze
gedekt kunnen worden. Compensatie via het gemeentefonds is daarbij één van de opties, net zoals
het dekken van de extra kosten via de eigen inkomsten. Overigens geldt ook het omgekeerde ook: als
gemeentelijke taken vervallen leidt dat vaak tot een uithame uit het gemeentefonds.

Deze artikelen zijn alleen van toepassing als er sprake is van taakwijzigingen of een andere intensiteit
van uitvoeren van een bestaande taak. Wijzigingen in de kostenstructuur van gemeenten door
bijvoorbeeld aanscherping van de milieuwetgeving leidt niet tot compensatie. De gedachte erachter is
dat iedereen (bedrijven) en dus ook de gemeenten daardoor verplicht zijn hogere kosten te maken om
binnen de strengere milieueisen te blijven. Dit wordt niet gecompenseerd door het Rijk.

b. Normeringssystematiek
Rijksuitgaven zijn in te delen in drie sectoren:

e sociale zekerheid en arbeidsmarktbeleid

e Zzorg

e de zogenaamde rijksbegroting in enge zin.
De ontwikkeling van het gemeentefonds is —afgezien van enkele uitgaven zoals
ontwikkelingssamenwerking en afdrachten Europese Unie— gekoppeld aan de ontwikkeling van de
rijksbegroting in enge zin. Als de uitgaven op de rijksbegroting in enge zin stijgen, neemt het
gemeentefonds met hetzelfde percentage toe. Als de uitgaven op de rijksbegroting in enge zin dalen,
neemt het gemeentefonds met hetzelfde percentage af. Vanwege het verschil in omvang tussen de
rijksbegroting en het gemeentefonds leidt een stijging van de rijksbegroting in enge zin met € 1 miljoen
tot een stijging van het gemeentefonds met ongeveer € 200.000 (+ 20%). Bij een daling van de
rijksbegroting in enge zin speelt precies het tegenovergestelde. Dit is de normeringssystematiek,
samen de trap op, samen de trap af.
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Accres

De jaarlijkse groei (of krimp) van het gemeentefonds via de normeringssystematiek staat ook wel
bekend als het accres. Het accres is het bruto of nominale accres, waarin een component zit voor
loon- en prijsstijgingen. Gemeenten zijn vooral geinteresseerd in het netto of reéle accres. Het reéle
accres bepaalt immers de extra ruimte binnen de gemeentelijke begroting voor nieuwe uitgaven of
belastingverlaging. Daarbij is het van belang welke veronderstellingen worden gehanteerd voor de
loon- en prijsstijgingen. Het Ministerie van BZK gaat in de gemeentefondscirculaires daarvoor uit van
de prijsontwikkeling van het Bruto Binnenland Product. Dit is een handvat dat gemeenten kinnen
gebruiken.

Gemeenten mogen zelf bepalen waar ze het accres aan besteden. Het gemeentefonds is immers vrij
besteedbaar en dat geldt ook voor het accres.

c. Overheveling van specifieke uitkeringen
Het gemeentefonds kan groeien doordat specifieke uitkeringen hiernaartoe worden overgeheveld. Dit
vindt de laatste jaren regelmatig plaatst door specifieke uitkeringen om te zetten in decentralisatie-
uitkeringen.

3. Specifieke uitkeringen

In totaal kennen alle specifieke uitkeringen in 2016 een omvang van ongeveer € 6,2 miljard.
Specifieke uitkeringen betreffen geoormerkt geld, waarbij de omvang van het bedrag en het
bestedingsdoel vooraf door het Rijk worden bepaald. De middelen moeten aan de desbetreffende
(medebewinds)taak worden uitgegeven. Om de betrokken ministeries op de hoogte te stellen van de
besteding zijn medeoverheden verplicht daarover aan het Rijk verantwoording afleggen in de Sisa-
bijlage in de jaarrekening. Middelen die voorlopig toegekend waren maar die niet volledig of niet aan
het juiste doel besteed zijn, moeten terugbetaald worden aan het desbetreffende ministerie. Hierop is
een klein aantal uitzonderingen gemaakt, waaronder de Bundeling Uitkeringen
Inkomensvoorzieningen Gemeenten (BUIG = bijstandsuitkeringen). Overschotten op die uitkering
mogen gemeenten houden. Dat is de andere kant van de medaille waarbij gemeenten ook een risico
lopen op tekorten in bijstandsmiddelen.

Het instrument specifieke uitkering kent zoveel nadelen (veel beheerslasten voor zowel de betalende
ministeries als de ontvangende gemeenten, verantwoordingsplicht, suboptimale besteding van geld)
dat er nauwelijks nieuwe worden geintroduceerd. Daarom streeft het Rijk er al sinds 1980 naar om het
aantal specifieke uitkeringen terug te dringen. Van ongeveer 500 specifieke uitkeringen toen is het
aantal inmiddels teruggebracht naar minder dan 35.

Vermindering van het aantal specifieke uitkeringen gebeurt door

e Het opheffen van (aflopende) uitkeringen.
e Overheveling van specifieke uitkeringen naar het gemeentefonds (naar de algemene uitkering
of via invoering van decentralisatie-uitkeringen).
Per specifieke uitkering is vastgelegd op welke manier de uitkering wordt geindexeerd. Ook kent elke
specifieke uitkering haar eigen wijze van verdelen.

In de basis verdient het niet de voorkeur om te kiezen voor een specifieke uitkering als uitkeringsvorm
boven de algemene uitkering of een decentralisatie-uitkering. Alleen in uitzonderlijke gevallen kan
gekozen worden voor een specifieke uitkering, bijvoorbeeld bij beleidsonzekerheid zoals bij
experimenteel beleid of volume-onzekerheid. Daarnaast vereisen Europese geldstromen soms dat die
middelen worden verdeeld via specifieke uitkeringen.

De grootste specifieke uitkering voor gemeenten in 2016 is de Bundeling Uitkeringen
Inkomensvoorzieningen Gemeenten (BUIG = bijstandsuitkeringen): € 5,6 miljard.
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