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Voorwoord

Het rapport ‘Insnoeren en uitbuiken’ is niet zonder gevolgen gebleven. Zowel de Raad
voor de Gemeentefinancién als de bewindslieden die voor het Gemeentefonds verant-
woordelijk zijn hebben hieruit de konklusie getrokken dat aan een herziening van de
verdeelsleutels uit de Financiéle Verhoudingswet 1984 niet valt te ontkomen. Met de
herziening moet het verdeelstelsel veel minder afhankelijk worden van de grootte van
gemeenten en veel meer recht doen aan andere struktuurkenmerken. De aandacht is daarbij
vooral gericht op de sociale struktuur en de regiofunktie van gemeenten.

Aan de onderzoekskombinatie Cebeon b.v. en de VB-Groep is de opdracht verstrekt om
een nieuw fundament te leggen voor de verdeling van het Gemeentefonds. Centraal in de
opdracht stond het korrigeren van de gekonstateerde verschijnselen van verdringing en
uitbuiken in het huidige verdeelstelsel. Dit is gebeurd door financiéle ijkpunten te ontwik-
kelen voor de uitgaven op een groot deel van de gemeentelijke taakgebieden. De
uitgavenstrukturen zijn daarmee geijkt voor alle Nederlandse gemeenten, met uitzondering
van de vier grote steden.

Het uiteindelijke doel van de herziening is om — binnen het huidige totale uitgavenniveau
— een aangepast menu samen te stellen waarop lokale en regionale kenmerken beter tot
hun recht komen. De ijkpunten leveren belangrijke ingrediénten op voor de samenstelling
van het menu. De ingrediénten zijn zoveel mogelijk aangepast aan de samenstelling van de
bevolking, maar ook aan de regio-funktie.

Welke uitkering gemeenten in de komende jaren daadwerkelijk zullen ontvangen hangt
mede af van de laatste fase van het onderzoekstrajekt op weg naar de herziening van de
FVW’84: het daadwerkelijk ontwerpen van het nieuwe verdeelstelsel. Deze laatste fase
maakt geen onderdeel uit van de onderzoeksopdracht.

De uiteindelijke verantwoordelijkheid voor de analyse en rapportage ligt geheel bij de
onderzoekskombinatie Cebeon/VB-Groep.

In de verschillende fasen van het onderzoek is met een groot aantal betrokkenen samenge-
werkt. Onze dank gaat in de eerste plaats uit naar 243 gemeenten, waarvan in totaal 589
vragenlijsten met financiéle informatie zijn terugontvangen. Zonder de zeer loyale en
royale medewerking van deze gemeenten zou het nu gelegde fundament beslist minder
hecht zijn geweest. In de tweede plaats bedanken wij het Centraal Bureau voor de Statistiek
(CBS) voor haar medewerking.

Tenslotte gaat onze dank uit naar de leden van de kommissie die het onderzoek heeft
begeleid. Namens de opdrachtgever van het onderzoek, de Raad voor de Gemeentefinan-
cién, waren dit drs W.M.C. van Zaalen (voorzitter van de begeleidingskommissie), drs B.
Steiner, drs N.P. Passchier en drs A.J.W.M. Verhagen. Daarnaast bestond de kommissie
uit vertegenwoordigers van het Ministerie van Binnenlandse Zaken, J. Feijtel, H.S.K.
Boerboom, drs F. Gietema en mr J.A. van den Bos en van het Ministerie van Financién,
drs J. Maasland en R.J.M. Brinkman. De door deze kommissie ingebrachte kennis en de
opbouwende wijze waarop dat is gebeurd, hebben in belangrijke mate bijgedragen aan de
kwaliteit van het eindresultaat. Daarbij had de begeleidingskommissie bovendien de
moeilijke taak, om — binnen relatief korte tijd — knopen door te hakken ten aanzien van
te honoreren faktoren binnen de financi€le ijkpunten.

Centrum Beleidsadviserend Onderzoek b.v. VB-groep
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1.1

Introduktie

Vervolg op ‘Insnoeren en uitbuiken’

Het voor U liggende rapport is een direkt vervolg op de belangrijkste bevindingen uit het
onderzoeksrapport ‘Insnoeren en uitbuiken’.!

Hoofdkonklusie van het laatstgenoemde — eveneens in opdracht van de Raad voor de
Gemeentefinancién verrichte — onderzoek is dat de verdeling van het Gemeentefonds veel
minder afhankelijk moet zijn van de grootte van gemeenten, en veel meer van andere
faktoren, zoals de regionale funktie en de sociale en fysieke struktuur.

Alvorens een beschrijving te geven van de inhoud van deze vervolgstudie geven we in zes
punten kort de belangrijkste uitkomsten van ‘Insnoeren en uitbuiken’ weer, die vooral
wijzen op de tekortkomingen van het algemeen uitkeringsstelsel:

1. onvoldoende kompensatie voor verschillen in sociale struktuur

De verdeelmaatstaven uit het Gemeentefonds bieden onvoldoende kompensatie voor
verschillen in sociale struktuur tussen gemeenten. Hierbij gaat het om uitgaven die sterk
afhankelijk zijn van de samenstelling van de bevolking: naar sociaal-ekonomische positie,
jong-oud, type huishoudens en etniciteit.

2. regiofunktie slecht verdiskonteerd

De regiofunktie van gemeenten (het leveren van voorzieningen voor anderen dan de eigen
ingezetenen) is slecht in het algemene uitkeringsstelsel verdiskonteerd. Gemeenten met een
centrale regionale ligging hebben te maken met hogere uitgaven voor bepaalde centrum-
voorzieningen (zoals theaters, sportvoorzieningen en bibliotheken) dan gemeenten die
kunnen profiteren van de voorzieningen in een goed bereikbare, grotere buurgemeente.

3. fysieke struktuur beter verankerd

Doordat bij de herziening van de Financiéle-Verhoudingswet 1984 (in het vervolg
FVW’84) veel aandacht is uitgegaan naar ‘fysieke verdeelmaatstaven’ (woonruimten,
bebouwingskenmerken, water, ‘riolering’) is de fysieke struktuur beter in het huidige
uitkeringsstelsel verankerd dan de sociale struktuur en de regiofunktie.

4. aandacht voor dynamiek

De uitgaven voor een aantal taakgebieden zijn sterk in beweging, vooral onder invloed van
strengere milieu-eisen (‘reiniging’, ‘riolering’) of in samenhang met brede specifieke
uitkeringen (volkshuisvesting, stadsvernieuwing). Het is de vraag of, en in welke mate het
Gemeentefonds voor deze dynamiek in de uitgaven kompensatie moet bieden, in aanvulling
op de betekenis van eigen inkomsten van gemeenten (afvalstoffenheffing en rioolrecht) en
de inkomsten op basis van — brede — specifieke uitkeringen.

5. kumulatie leidt tot effekten van verdringing en uitbuiken

De genoemde tekortkomingen van het huidige Gemeentefonds op de punten sociale en
regionale struktuur kunnen sterk kumuleren. Zo zijn er bijvoorbeeld gemeenten gevonden
met een zwakke sociale struktuur en een zelfstandige regiofunktie die meer dan 70% van
hun algemene uitkering besteden aan de beleidsonderdelen bijstandsverlening, ‘zorg’,
‘ontspanning’ en ‘kunst’. Doordat hier niet voldoende inkomsten uit het Gemeentefonds

1) Cebeon (met medewerking van de VB-Groep), Insnoeren en uitbuiken, Amsterdam, 1992.
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tegenover staan, leidt deze kumulatie en het daarmee verbonden hoge niveau van uitgaven
tot lagere uitgaven op andere onderdelen van het beleid (verdringingseffekten) of tot een
relatief hoge belastingdruk voor de eigen bevolking. Andere gemeenten daarentegen — met
een sterke sociale struktuur en een grotere gemeente in de nabije omgeving — kunnen
volstaan met veel minder uitgaven voor deze onderdelen (minder dan 40% van de
algemene uitkering) en houden veel geld over voor andere beleidsterreinen (uitbuikeffek-
ten).

Schema 1.1 geeft een overzicht van de belangrijkste oorzaken en gevolgen van verdringing
en uitbuiken.

Schema 1.1 Effekten van verdringing en uitbuiken (Bron: Cebeon/VB)

verdringing uitbuiken
[ 4L
waardoor? waardoor?
vee| uitgaven: weinig inkomsten AU: weinig uitgaven: veel inkomsten AU:

- zwakke soclale - beperkte reikwijdte verfijningen - sterke soclale
struktuur sociale struktuur struktuur
- lage gemiddelde hoogte - hoge gemiddelde hoogte
- zelfstandlge reglonale Jj |- geen/ kleine historische kem - ligging blj grotere - grote historische kem
- hoge gemiddelde woningbezetting - lage gemiddelde woningbezetting
- lage schijf bedragen woonruimten - hoge schijf bedragen woonruimten

bij groter gemeenten

gevolg gevolg
- minder op andere kompartimenten - meer voorzieningen (groen, kunst,
- hogere belastingen welzijn) .
- aanwenden reserves - lagere belastingen
- inkomsten nutsbedrijven - vergroten reserves

6. omvang of schaal gemeenten minder bepalend

De omvang van de gemeente bleek veel minder bepalend voor het niveau van de uitgaven
dan oorspronkelijk werd aangenomen en in het bestaande uitkeringsstelsel (via oplopende
schijfbedragen) tot uitdrukking is gebracht. Zo zijn er kleinere gemeenten die na korrektie
voor de verfijning sociale struktuur per inwoner f250,— aan bijstandsverlening uitgeven
(verplichte wettelijke taak), terwijl er grotere gemeenten zijn — met een hoger schijfbe-
drag — waarvoor het gemiddelde bedrag per inwoner nog geen f100,— is.

Het onderstaande schema 1.2 illustreert dit. Daar worden de hoogste en laagste gemeente-
lijke niveaus van netto-uitgaven® per inwoner gepresenteerd voor 15 onderscheiden
klusters, zoals die op basis van de verschillenanalyse (zie ‘Insnoeren en uitbuiken’) zijn

2)  Uitgaven minus de inkomsten op basis van specificke uitkeringen en taak-gerelateerde eigen inkomsten (zoals de afvalstoffen-
heffing, rioolrecht en diverse leges).
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gevonden. In het schema zijn voor elk taakgebied steeds de uiterste scores van vier
groottegroepen van gemeenten opgenomen: 3.000-10.000 woonruimten; 10.000-30.000
woonruimten; 30.000-50.000 woonruimten; en 50.000-100.000 woonruimten.

Schema 1.2 Spreiding netto-uitgaven per kluster voor 4 groottegroepen van gemeenten (per
kluster 4 lijnen die elk een groottegroep vertegenwoordigen) (Bron: Cebeon/VB)

min

| E * oxtreme waameming

netto ultgaven (1390) per Inwoner In gid

150 H‘
w1

1 2 3 455 6 7 8 9510 11 12 1314 15

|I '|| |||’ ||t ! |I ”1 n

kompartiment | kompartiment kompartiment i kompertiment

openbare ruimte i beb 1g en omgeving | Ingen bevolking | bestuur
1, Riolering ] 5. Orde en veiligheid ' 10. Kunst en oudheidimde | 14. Bestuwursorgenen
2, Groen i 6. Ruimtelijke ordening i 11. Welzijn ! 15. Bestuursondessteuning
3, Wegen h 7. Volkshuisvesting 1 12. Bevolkingszaken !
4, Water | 8 Fysick milicu | 13 Bijstandfsociale dieast |
- 9, Reinlging ! -

Financiéle ijkpunten als volgende stap in totaaltrajekt ten behoeve van herziening
FVW’'84

konklusie Raad voor de Gemeentefinancién: herziening uitkeringsstelsel noodza-
kelijk

Het rapport ‘Insnoeren en uitbuiken’ markeerde een belangrijke stap in de evaluatie van de
Financiéle-Verhoudingswet 1984, waartoe de Raad voor de Gemeentefinancién in 1990
besloot. De Raad zag destijds aankomen dat de bestaande financiéle verhouding en in het
bijzonder de huidige verdeling van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds geen
passend antwoord zouden kunnen geven op de eisen die een veranderende maatschappij
daaraan stelt.® Daarbij dacht de Raad in het bijzonder aan de gevolgen van de decentrali-
satie(-impuls), de sociale vernieuwing, de bestuurlijke reorganisatic en de mogelijke
vergroting van het gemeentelijk belastinggebied. Daarnaast hebben ook veranderingen in
het rijksbeleid, zoals opgenomen in het Nationaal Milieu Beleidsplan Plus (de gemeente-
lijke milieuheffingen) en de Vierde Nota ‘Extra’ op de Ruimtelijke Ordening hun uitstra-
ling op de financi€le verhouding.

3)  In bijlage A wordt een overzicht gegeven van de algemene verdeelmaatstaven uit de FYW’84 cn het relatieve beslag.
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De uitkomsten van ‘Insnoeren en uitbuiken’ hebben niet alleen bij de Raad voor de
Gemeentefinancién, maar ook bij de voor het Gemeentefonds verantwoordelijke bewinds-
lieden tot de overtuiging geleid dat aan een herziening van de verdeelsleutels in het
Gemeentefonds niet valt te ontkomen.

Om deze reden is besloten om een volgende stap te zetten in het uitgestippelde trajekt op
weg naar een herziening van de FVW’84: het voor een aantal gemeentelijke beleidsterrei-
nen ontwikkelen van financiéle ijkpunten, die de nieuwe ‘basis’ kunnen vormen voor de
herziening van het algemene uitkeringsstelsel.

Het verrichten van deze volgende onderzoeksstap is door de Raad voor de Gemeentefinan-
cién wederom opgedragen aan de onderzoekskombinatie Centrum Beleidsadviserend
Onderzoek b.v. (Cebeon) en de VB-Groep, waarbij Cebeon optrad als hoofdaannemer.

vervolgonderzoek ‘financiéle ijkpunten’

financiéle ijkpunten nodig om ‘kip-ei’-probleem te doorbreken

De term financiéle ijkpunten wijst op geobjektiveerde indikaties of normen per gemeente
voor het uitgavenniveau van met elkaar samenhangende taken.

In het rapport ‘Insnoeren en uitbuiken’ heeft de verschillenanalyse aangetoond dat een deel
van de bestaande verdeelmaatstaven van het Gemeentefonds niet voldoende is afgestemd op
uitgavenverschillen tussen gemeenten, die het gevolg zijn van voor gemeenten externe, niet
of nauwelijks te beinvloeden omstandigheden (struktuurkenmerken, eventueel in kombinatie
met wettelijke regelingen).

Doordat de feitelijke uitgaven voor een belangrijk deel een weerspiegeling vormen van wat
gemeenten in het verleden — uit het Gemeentefonds — hebben ontvangen, zijn deze
uitgaven niet zonder meer geschikt als basis voor een nieuw uitkeringsstelsel.* Hier
ontstaat een ‘kip-ei’ probleem dat enige toelichting behoeft. Hiervoor is vastgesteld dat
deze feitelijke uitgavenpatronen onder invloed staan van de eerder genoemde effekten van
‘vitbuiken’ en ‘verdringing’. Zouden deze uitgaven niet door andere patronen worden
vervangen dan zou een nieuw uitkeringsstelsel worden gebaseerd op huidige uitgaven van
gemeenten, waarvan is gebleken dat ze niet voldoende aansluiten bij werkelijke behoeften-
verschillen tussen gemeenten.

Om dit ‘kip-ei’-probleem te doorbreken zonder in een al te strakke, gedetailleerde
normering van gemeentelijke uitgaven te vervallen, is gekozen voor het ontwikkelen van
financiéle ijkpunten. De financiéle ijkpunten moeten de invloeden van verdringing en
vitbuiken korrigeren, door zoveel mogelijk uitgavenverschillen te honoreren die samenhan-
gen met voor gemeenten onbeinvloedbare, externe faktoren (wettelijke voorschriften;
kenmerken van sociale, fysieke en regionale struktuur). Als zodanig moeten ze nieuwe,
geobjektiveerde niveaus van uitgaven van gemeenten opleveren (normen), waarvan wordt
uitgegaan bij de latere inrichting van het nieuwe verdeelstelsel.

4) Er is een verband tussen gemeentelijke uitgaven en de omvang van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds met de
daarbij gehanteerde verdeelmaatstaven. Enerzijds zullen gemeenten zich bij de bepaling van de omvang en richting van hun
bestedingen voor een belangrijk deel laten leiden door de omvang en samenstelling van de algemene uitkering uit het
Gemeentefonds. Anderzijds hebben de verdeelmaatstaven van de algemenc uitkering — de indikatoren voor de financiéle
behoeften van gemeenten — cen (in het verleden door regressievergelijking) bepaald statistisch verband met de werkelijke
uitgaven van gemeenten. Omdat het in het verleden niet mogelijk bleek om de ‘werkelijke’ behoeften van gemeenten te meten
zijn bestaande gemeentelijke uitgaven in de vorm rekeningencijfers als basis genomen. Voor dit zogenoemde ‘kip-ei’ probleem
wordt binnen dit onderzoek cen oplossing gezocht (zie ook: W.M.C. van Zaalen, Op zoek naar de juiste verdeling, een
cindeloze weg te gaan. In: Her zakgeld van de gemeenten, 60 jaar Gemeentefonds, Ministerie van Binnenlandse Zaken, 1989).
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financiéle ijkpunten: globale aansluiting bij totaal van gemeentelijke uitgaven

De ontwikkelde financiéle ijkpunten hebben als kenmerk dat ze in globale zin aansluiten bij
gemeentelijke uitgaven voor bepaalde taakgebieden: iedere gemeente maakt wel kosten
voor bijstandsverlening, ‘zorg’, ‘ontspanning’, ‘groen’, volkshuisvesting etcetera. De
financiéle ijkpunten sluiten zoveel mogelijk bij dit gemeentelijk uitgavenpatroon aan: basis
voor het niveau van de financiéle ijkpunten vormt het bedrag per taakgebied dat alle
gemeenten er in 1992 tezamen aan uitgeven.

financiéle ifkpunten: bescherming gemeentelijke autonomie

De ontwikkelde financiéle ijkpunten zijn noodzakelijkerwijs globaal. Een strakke, gedetail-
leerde normering zou niet alleen een enorme onderzoekskapaciteit hebben vereist, maar
zou ook potentieel diep hebben ingegrepen in de gemeentelijke autonomie.

De autonome positie van gemeenten betekent dat de richting van de besteding van de
financiéle middelen zal verschillen. Zo legt de ene gemeente bijvoorbeeld de nadruk op
educatieve voorzieningen (bibliotheken, muziekscholen), een andere op sport en rekreatie
(sporthal, zwembad, groen) en weer een andere gemeente hecht veel belang aan kultuur
(bijvoorbeeld door de subsidiéring van een theater).

Bij het ontwikkelen van financiéle ijkpunten is getracht om deze gemeentelijke bestedings-
vrijheid en de verschillen in uitgaven die daaruit voortvloeien zoveel mogelijk intakt te
laten.

financiéle ijkpunten: niveauverschillen door kostenverhogende faktoren

Niet iedere gemeente kan echter volstaan met eenzelfde niveau van uitgaven. De ene
gemeente heeft met meer kostenverhogende faktoren te maken dan een andere gemeente.
Dit kan het gevolg zijn van de aanwezigheid van meer aandachtsgroepen, voorzieningen
die ook aan gebruikers buiten de gemeente ten goede komen of een gekompliceerde
bebouwingsstruktuur. Met financiéle ijkpunten wordt beoogd een genormeerd niveau van
uitgaven te bepalen, waarin met deze — voor gemeenten — externe kostenverhogende
faktoren rekening is gehouden.

financiéle ijkpunten: korrektie voor effekten van verdringing en uitbuiken

Doordat per taakgebied wordt uitgegaan van het totaal dat alle gemeenten tezamen (in

1992) feitelijk uitgeven, wordt binnen dit totaal gekorrigeerd voor effekten van verdringing

en uitbuiken: voor gemeenten met kostenverhogende (struktuur-)kenmerken is het financi-

ele ijkpunt relatief hoog ten opzichte van gemeenten waarvoor dat niet of minder het geval

is.

Dit betekent dat financiéle ijkpunten voor een bepaald taakgebied vaak niet zonder meer

kunnen worden vergeleken met feitelijke uitgaven van gemeenten, omdat:

- er sprake is van eigen gemeentelijke autonomie: gemeenten willen op een bepaald
taakgebied weinig uitgeven en op andere meer;

~ de uitgaven onder invloed staan van de beschikbaarheid van algemene middelen:
bepaalde gemeenten kunnen door effekten van verdringing op bepaalde onderdelen
weinig uvitgeven, omdat ze een groot deel van hun uitgaven moeten besteden aan andere
‘hardere’ beleidsonderdelen, waarvoor de algemene uitkering onvoldoende kompenseert
(verdringing). Andere gemeenten kunnen dit door effekten van uitbuiken juist wel;

- de feitelijke uitgaven allerlei incidentele komponenten kunnen bevatten (eenmalige
subsidies; inkomsten worden niet altijd in hetzelfde jaar geboekt als de uitgaven; het
effekt van specifieke uitkeringen; onttrekkingen of toevoegingen aan reserves).
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financiéle ifkpunten: noodzakelijke keuzes over wel of niet te honoreren faktoren

Bij het ontwikkelen van financiéle ijkpunten zijn steeds keuzes nodig waarbij het al dan
niet aanwezig zijn van bepaalde kenmerken in de ijkpuntformules worden gehonoreerd.
Bepalend voor deze keuzes zijn de voor gemeenten onbeinvloedbare faktoren: waar
struktuurkenmerken in kombinatie met harde wettelijke voorschriften leiden tot relatieve
uitgavenverschillen zijn ze in de ijkpuntformules gehonoreerd. Een duidelijk voorbeeld van
een dergelijk voorschrift vormt de 10% eigen bijdrage van gemeenten in het geval bijstand
wordt verleend (waarbij gemeenten deels wel kunnen beinvloeden of een uitkering wordt
verstrekt). Het honoreren van wettelijke voorschriften heeft zich overigens beperkt tot
voorschriften van het Rijk. (Aanvullende) richtlijnen van provincies en waterschappen zijn
niet in de ijkpuntformules verwerkt.

Waar een duidelijke relatie met wettelijke voorschriften ontbreekt, is het niet beinvloedbare
externe karakter van de extra gemeentelijke uitgaven minder duidelijk te bepalen. Ook dan
zijn er echter ten aanzien van de noodzaak van bepaalde uitgaven veelal wel ‘graden van
hardheid’ te onderkennen: deze lopen uiteen van — algemeen geaccepteerde — oorzaken
die onontkoombaar leiden tot hogere uitgaven tot oorzaken voor hogere uitgaven waarover
vanuit beleidsoogpunt zeer verschillend kan worden gedacht.

Een voorbeeld van een algemeen geaccepteerde, voor gemeenten onontkoombare omstan-
digheid hangt samen met het voorgenomen verstedelijkingsbeleid: een groot deel van de
uitbreiding van de woningvoorraad zal in de Randstad plaats vinden, waarvan echter een
deel op — in vergelijking tot elders — slechte bodem moeten worden gerealiseerd; het ligt
dan voor de hand om slechte bodem als een te honoreren faktor te beschouwen.

In minder evidente gevallen is steeds door de begeleidingskommissie van het onderzoek
bepaald of faktoren wel of niet voor honorering in aanmerking komen. Naast relatief hoge
uitgavenniveaus, samenhangend met uitbuikverschijnselen, heeft met name het noodza-
kelijkerwijs globale karakter van de financiéle ijkpunten meermalen ten grondslag gelegen
aan het niet opnemen van door onderzoekers gesignaleerde faktoren. Vaak betrof het
gevallen met een gering beslag op financiéle middelen in kombinatie met een meetpro-
bleem.

In dit rapport zijn de beslissingen om bepaalde faktoren wel of niet in de ijkpuntformules
op te nemen zoveel mogelijk geéxpliciteerd.
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financiéle ijkpunten als onderdeel van totaaltrajekt herziening FVW’84

In schema 1.3 wordt een overzicht gegeven van de verschillende stappen, die uitmonden in
de beoogde herziening van de FVW’84,

Schema 1.3 Analyseschema en stappenplan totaalaanpak herziening FVW’84 (Bron: Cebeon/VB)

STAPPEN ANALYSE IN AKTIVITEITEN

. Klustering
- selektie voor algemene uitgaven relevante taken
- analyse op samenhang taken (samenhang, afgeleid en overhead karakter)

-

UITGAVENANALYSE - klustering tot takenpakketten
EN KLUSTERING 2. vitgavenanalyse
- selektie steekproefgemeenten

- opbouwen uniforme uitgavenkategorieén per Kuster

@

opsporsn oorzaken van grootsts verschlllen

- objektivearbaar: struktuurkenmerken/ organisatie

- sigen belaid: preferenties/ organisatie

4. analyse oorzaken en resuitaten:

- bevestigend oordeel over exogene karakter op basis van andere bronnen

- typologle van gemesnten op relevante struktuurkenmerken

- eerste bevindingen relevante struktuurkenmerken en bijbehorende Indlkatoren (ook dynamisch)

VERSCHILLEN-ANALYSE

KONSTRUKTIE VAN
FIN. UKPUNTEN

7. ontwikkeling verklaringsmodal:
VERKLARINGSMODEL - aanpassing mogslijk m.b.v. bestaande maatstaven?
- aanvullende bljdrage andare maatstaven In relatle tot bevindingen In 4/5?
[ 8. keuze van maatstaven dle voldoen aan de spelregels voor
VERDEETMODEL verdeelmaatstaven (Inkl. herverdelingspijn)
9. testan toekomstbestendigheld mede met het oog op
DYNAMIEK - dynamiek en flexibiliteit van het stelsel

- tosvoegen/ uitnemen taken (decentralisatie-impuls)

- regiovorming

Uit schema 1.3 valt af te leiden dat de onderzoeksaktiviteiten in het voorliggende rapport
(stap 5 en 6) onderdeel vormen van een totaalaanpak in 9 stappen. Een aantal analysestap-
pen (1 t/m 4) is aan de konstruktie van financié€le ijkpunten voorafgegaan. Het betreft de
‘klustering van gemeentelijke taken’, de ‘uitgavenanalyse’ en de ‘verschillenanalyse’. Over
de inhoud van deze stappen is in het rapport ‘Insnoeren en uitbuiken’ verslag gedaan.
Vervolgens vormen de financiéle ijkpunten de basis voor de laatste stappen in het hele
trajekt, die neerkomen op het ontwikkelen van een nieuw, zo toekomstbestendig mogelijk
algemeen uitkeringsstelsel. Deze laatste stappen (7 t/m 9) vallen buiten het kader van dit
onderzoek en deze rapportage.

nog geen verdeelmaatstaven
De ervaring leert dat al snmel misverstanden naar voren komen over de aard van de

indikatoren die binnen de financiéle ijkpunten worden gebruikt. Benadrukt moet worden
dat de indikatoren die in de formule voorkomen wel de uitgaven(-verschillen) moeten
objektiveren en belangrijke aanknopingspunten opleveren voor de selektie van verdeel-
maatstaven, maar dat ze nog niet aan alle spelregels voor algemene verdeelmaatstaven
hoeven te voldoen.

In deze fase van het ontwikkelen van ijkpunten gaat het er immers alleen om geobjek-
tiveerde uitgavenpatronen op geselekteerde taakgebieden te konstrueren. Hoewel financiéle
ijkpunten, zoals geschetst, noodzakelijkerwijs een globale normering van gemeentelijke
uitgaven opleveren, wordt toch gezocht naar indikatoren die op een bepaald moment zo
goed mogelijk aansluiten bij te honoreren faktoren. Vanuit het bereiken van deze aanslui-
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ting is in een aantal gevallen gekozen voor indikatoren die beslist (nog) niet voldoen aan
alle spelregels voor verdeelmaatstaven: bepaalde indikatoren zijn bijvoorbeeld gebaseerd op
(deels) geschatte gegevens, (deels) voorlopige gegevens of op gegevens die gevoelig zijn
voor gemeentelijke herindeling. Daarnaast hebben bepaalde indikatoren een te direkt
verband met bijbehorende uitgavenkategorieén van gemeenten, waardoor zij een doelge-
bonden karakter krijgen.

In de laatste stappen van het onderzoek zal een groot deel van de indikatoren daarom door
andere, nog globaler en breder werkende indikatoren moeten worden vervangen. Elke
indikator van het uiteindelijke stelsel zal bovendien moeten voldoen aan algemene
spelregels van verdeelmaatstaven.’

Samenstelling en achtergrond negen financiéle ijkpunten

financiéle ijkpunten voor negen taakgebieden

Tijdens de voorgaande stappen van het onderzoek zijn de gemeentelijk beleidsgebieden
tegen de achtergrond van verschillende typen struktuurkenmerken ‘geklusterd’ tot 16
taakgebieden (zie schema 1.4).°

5)  Onderzock naar de beschikbaarheid van geschikte verdeclmaatstaven wordt — parallel aan dit onderzoek — verricht door het
sekretariaat van de Raad voor de Gemeentefinancién.

6)  Schema 1.4 wijkt enigszins af van de in ‘Insnoeren en uitbuiken’ gebruikte indeling. Dit heeft te maken met het afzonderlijk
onderscheiden van de taakgebieden ‘Ontspanning’, *Kunst’, en ‘Oudheid’ en het volledig aan de andere taakgebieden toedelen
van de kluster ‘Bestuursondersteuning’.



17

(& WA 1 Jeisnpy) eywins exequedo juewiyeduwioy

(01 wh s Jeysnpy) Buinebuio ue Buimnogeq Juswiyedwoy @
(g1 wh 11 Jeysnpy) Bupjjoneq usbulueiziooA Juswlitediuoy _H_
(91 1818npY) Jnnysaq Juswiyedwoy E

piey _
-pieiseb
-wepoq
anry
- ings
eyoisk)
- dnnpngs
peuoibes
Jnn}
“jnns
inisyieApmne M_ov_un Bujuuedsiuo wu e[epos
/BujuspiaapuBlsliq e bloz _ -
2 ¥ £33 Li)

uaye)} aylislusswalb uea Huusisnpy

— Y = = —"—
(gA/uoaqga) :uoug) uayel ayijsluaawab uea Buusisnp 'L ewsyos




18

Aan Cebeon/VB-Groep is de opdracht verstrekt om voor 9 taakgebieden financiéle
ijkpunten te ontwikkelen. We introduceren de 9 taakgebieden in het onderstaande schema
1.5.

Schema 1.5 Inhoud taakgebieden waarvoor ijkpunten zijn ontwikkeld. Tussen haakjes staan de
{hoofd-)funkties van de gewone dienst van de gemeenterekening/begroting vermeld
(Bron: Cebeon/VB)

bijstandsverlening/sociale dienst
in dit taskgebied wordt onderscheid gemaakt in uitgaven en inkomsten die te maken hebben
met uitvoeringslasten enerzijds en uitkeringslasten anderzijds. De uitvoerings- en
uitkeringslasten houden verband met ABW, RWW, I0AW, IOAZ, WWV en Bijzondere bijstand
(onderdelen van hoofdfurktie 6).

zoryg
dit taakgebied omvat verschillende onderdelen die te maken hebben met uitgaven en
inkomsten aan ‘onderwijs’, ‘maatschappelijke begeleiding en advies’, ‘jeugd-en jongerenh-
werk!, ‘sociaal-kultureel werk! en ‘volksgezondheid’. Tevens omvat het de taken met
betreki;i;g tot minimabeleid, sociale vernieuwing etc. (onderdelen van hoofdfunkties 4,
5, 6 of 7).

kunst :
bij dit taakgebied gsat het vooral om de uitgaven en inkomsten ten behoeve van professi-
onele en amateuristische kunstbeoefening. Dit omvat niet alleen de gezelschappen en
verenigingen, maar ook akkommodaties, samenwerkingsverbanden en adviesraden betreffende

kunstbeoefening (funktie 5403,

ontspanning _
bij dit taakgebied gaat het vooral om de uitgaven en inkomsten ten behoeve van biblio-
theken, vormings- en ontwikkelingswerk en sportakkommodaties (onderdelen van heofdfunk- :
tie 5). l

groen
' dit taakgebied omvat de uitgaven en inkomsten aan openbaar groen (parken en plantsoe-
nen), bossen, maatschappelijke leefbaarheid en opentuchtrekreatie en aan ‘groene'
sportvelden in onderhoud bij de gemeente (onderdelen van hoofdfunktie 5).

volkshuisvesting/ruimtelijke ordening/stadsvernieuwing
bij dit taakgebied gaat het om de uitgaven en inkomsten op de onderdelen ruimtelijk
ordening, stadsvernieuwing, woningexploitatie, bouw-, woning- en welstandstoezicht,
woonruimteverdeling en overige volkshuisvesting (onderdelen van hoofdfunktie 8).

oudheid
bij dit taakgebied gaat het om de uitgaven en inkomsten ten behoeve van musea, oudheid-
kamers en oud- of historisch archief, monumenten en overige kultuur en oudheidkunde
(funktie 561).

_refnfg!ng :
dit taakgebied omvat de uitgaven en inkomsten asn vuilophaal en -afvoer, alsmede de
vuilverwerking (funktie 721). :

-~ riolering :
dit taakgebied omvat de uitgaven en inkomsten aan rioken, rioolgemalen en bestrijding
verantreiniging oppervlaktewateren (funktie 722).

Voor alle taakgebieden is tevens het relevante deel voor algemene ondersteuning, die geboekt
staat op funktie 002, onderscheiden.

In bijlage B is een overzicht opgenomen van de gemeentelijke (deel-)taken die aan deze
taakgebieden zijn toegerekend.
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Met de selektie van de negen financiéle ijkpunten wordt het grootste deel — ruim tweeder-
de — van de gemeentelijke algemene uitgaven geijkt.

relatie met de algemene uitkering

Hoewel voor het grootste deel van de algemene uitgaven financi€le ijkpunten zijn ontwik-

keld, is ook een deel van de uitgaven niet geijkt.

De keuze voor het wel of niet ijken van gemeentelijke taakgebieden hangt — behalve met

een aantal praktische en financiéle overwegingen — nauw samen met de bevindingen uit

’Insnoeren en uitbuiken’ ten aanzien van de werking van bepaalde onderdelen van het

algemene uitkeringsstelsel.

In hoofdlijnen betekent dit dat wel ijkpunten worden ontwikkeld voor taakgebieden die te

maken hebben met sociale en regionale struktuur. Deze kenmerken zijn immers slecht in

het bestaande uitkeringsstelsel vertegenwoordigd. Geen ijkpunten worden ontwikkeld voor
taakgebieden die vooral te maken hebben met kenmerken van fysieke struktuur. Deze
kenmerken zijn immers beter verankerd in het huidige uitkeringsstelsel.

Deze keuze betekent dat er een globale toedeling van maatstaven is gemaakt naar:

- enerzijds een ‘relevant deel’ van de maatstaven die vooral de kenmerken van sociale en
regionale struktuur moeten weerspiegelen voor de negen taakgebieden die wel zijn
geijkt;

- anderzijds een ‘resterend deel’ van de maatstaven met de nadruk op kenmerken van
fysieke struktuur voor de niet te ijken taakgebieden.

Hoewel er bij de opzet van het bestaande stelsel geen expliciete koppelingen tussen

maatstaven enerzijds en bepaalde taakgebieden of kompartimenten anderzijds zijn gelegd, is

een dergelijke globale toerekening in twee delen vanuit de beoogde werking van maatsta-
ven mogelijk.” In hoofdstuk 2 wordt deze tweedeling verder toegelicht.

Bij de konstruktie van de negen ijkpunten is de aandacht gekoncentreerd op de evidente
tekortkomingen in het ‘relevante deel’ van het uitkeringsstelsel.

Dit wil overigens niet zeggen dat het op de andere, niet-geijkte beleidsterreinen helemaal
‘koek en ei’ is. Omdat tijdens de verschillenanalyse is gebleken dat de problemen hier
minder groot zijn en er in het algemene uitkeringsstelsel van de FVW’84 voldoende
maatstaven aanwezig zijn om kompensatie te bieden voor (te honoreren) uitgavenverschil-
len tussen gemeenten, is besloten om de stap van het ontwikkelen van financi€le ijkpunten
voor deze taakgebieden ‘over te slaan’. In de laatste fase van het totale trajekt wanneer een
nieuw verdeelmodel wordt gemaakt komen ze echter weer naar voren.

Tegen de achtergrond van de hoofdlijnen van de keuze voor het wel of niet ijken van
bepaalde taakgebieden, geven we in het vervolg ook de meer specifiecke overwegingen per
taakgebied weer.

overwegingen bij keuze te ijken taakgebieden

Bij de selektie van de negen taakgebieden waarvoor financiéle ijkpunten worden ontwikkeld
hebben specificke overwegingen een rol gespeeld. Deze overwegingen worden hieronder
per taakgebied kort beschreven. In het verlengde van deze overwegingen dienen in het
onderzoek specifieke vragen te worden beantwoord. Ook deze worden per taakgebied
aangeduid.

7)  Voor een aantal kleinere onderdelen en voor een aantal verfijningen is deze relatic evident.
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bijstandsverlening/sociale dienst

Gekonstateerd is dat verdringingsverschijnselen bij bepaalde gemeenten met name
samenhangen met relatief hoge uitgaven op het taakgebied ‘bijstandsverlening/sociale
dienst’ (deels wettelijk voorgeschreven). Deze hogere uitgaven worden maar voor een
beperkt deel door het bestaande uitkeringsstelsel van de Financi€le-Verhoudingswet 1984
gekompenseerd (in de vorm van de verfijning sociale struktuur A).

Een specifieke vraag op dit terrein is wat de (apparaats)kosten van de sociale dienst zijn bij
een verschillend kliéntenbestand.

zorg

Ook hier bleken ‘hardere’ uitgavenonderdelen bij bepaalde gemeenten met een relatief
zwakke sociale struktuur of met een bepaalde specifieke bevolkingssamenstelling (bijvoor-
beeld wat betreft het aantal allochtonen) tot verdringing van uitgaven op andere onderdelen
te kunnen leiden. Dit taakgebied legt bovendien een relatief groot beslag op de algemene
middelen.

Er zijn twee specifieke vragen voor dit terrein. In de eerste plaats moet worden onderzocht
welke kostenverschillen samenhangen met de regionale funktie van bepaalde gemeenten. In
de tweede plaats moet bij het ontwikkelen van het financi€le ijkpunt de mogelijkheid
worden verkend om verschillende aandachtsgroepen van beleid in een brede bevolkingsva-
riabele onder te brengen.

kunst en ontspanning

Gekonstateerd is dat de regionale funktie van gemeenten niet in alle gevallen door de
bestaande verdeelmaatstaven uit het Gemeentefonds (in het bijzonder de gemiddelde hoogte
bebouwing en het schijvenstelsel woonruimten) voldoende wordt geindiceerd. Bepaalde
randgemeenten profiteren door hun bebouwingsstruktuur relatief sterk van de maatstaf
‘gemiddelde hoogte bebouwing’ ten opzichte van andere gemeenten met een meer
zelfstandig regionale ligging. Kleinere gemeenten kunnen belangrijkere regio-funkties
vervullen dan grotere, waardoor ook de relatie van deze uitgavenverschillen met het
schijvenstelsel ontbreekt. Bij bepaalde typen gemeenten zijn in de verschillenanalyse dan
ook voorbeelden van uitbuiken gevonden, terwijl er bij anderen sprake is van verdringing.

In het te ontwikkelen financiéle ijkpunt moet eerst worden benaderd welke kostenver-
schillen met regionale verschillende funkties samenhangen. Daarbij moet zowel de
gebruikskapaciteit vanuit de eigen gemeente als vanuit de omgeving van die gemeente
worden beoordeeld .

groen
Voor dit taakgebied zijn bij de ‘verschillenanalyse’ de meeste verschijnselen van verdrin-
ging en uitbuiken gekonstateerd (relatief weinig uitgaven in het geval van verdringing en
relatief veel bij uitbuiken). Om deze reden is het van belang om in de vorm van een
financieel ijkpunt een indikator te krijgen voor noodzakelijke uitgaven van gemeenten.
Specifiek komt hierbij de vraag aan de orde of grote verschillen in de struktuur van de
bebouwing (dichtheid of juist uitgestrektheid) schuil gaan achter de voor deze voorzienin-
gen te maken kosten.

8)  Op basis van het ijkpunt ontstaan uitgavenniveaus, die vervolgens in het uitkeringsstelsel kunnen worden ondergebracht. Voor
dit laatste is in ‘Insnocren en uitbuiken’ ecen maatstaf op basis van een zwaartekracht-model gesuggereerd. Het daadwerkelijk
ontwikkelen van één of meer nieuwe verdeclmaatstaven vormt echter miet het onderwerp van het onderhavige onderzoek. Dit
komt pas aan de orde wanneer in de volgende stap cen nicuw verdeelstelsel moet worden gekonstrueerd, voortbouwend op de
uitkomsten van de financiéle ijkpunten.
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volkshuisvesting/stadsvernieuwing/ruimtelifke ordening

Bij de uitgaven en inkomsten voor dit gemeentelijk taakgebied speelt een sterke dynamiek
een rol.

Aan de inkomstenkant wordt deze dynamiek bepaald door steeds wisselende inkomsten van
gemeenten op basis van bouwleges. Daarnaast zijn de inkomsten uit (brede) specifieke
uitkeringen van het Rijk (stadsvernieuwingsfonds; diverse subsidies in de volkshuisves-
tingssfeer) zeer belangrijk.

De gemeentelijke uitgaven lopen veelal niet gelijk op met de inkomsten, waardoor de
netto-uitgaven per jaar vrij sterk kunnen verschillen.

Specifiek voor dit terrein is het daarom van belang te bepalen wat het strukturele uitgaven-
niveau van gemeenten is en hoeveel gemeenten — aanvullend op specifieke uitkeringen —
uit de algemene middelen financieren.

oudheid

Hierbij gaat het om voorzieningen (vooral musea) die in het verleden veelal tot de
centrumfunktie van gemeenten zijn gerekend. In ‘Insnoeren en uitbuiken’ is gekonstateerd
dat de verfijning historische kernen met name in kleinere gemeenten met een relatief grote
historische kern nogal sterk kumuleert met andere fysieke verdeelmaatstaven.

Specifiek voor dit beleidsterrein is de relatie van belang met de ‘historie’ van gemeenten
(ouderdom bebouwing). In dat kader moet de werking van de verfijning historische kernen
worden geanalyseerd.

riolering

De keuze voor een financieel ijkpunt voor dit gemeentelijk taakgebied hangt samen met het
anticiperen op de verwachte sterke stijging van de gemeentelijke kosten in de komende
jaren. Deze kostenstijging houdt verband met scherpere milieu-eisen in kombinatie met
eventuele achterstanden in de aanleg, vervanging en het onderhoud van rioolstelsels.
Specifiek moet bij het ontwikkelen van het financiéle ijkpunt worden beoordeeld of de
kostenstijging kan worden gefinancierd uit de inkomsten van het gemeentelijk rioolrecht. In
dat verband is het van belang om na te gaan of de kostenontwikkeling zich voor alle
gemeenten in dezelfde mate voordoet; in dat geval hoeven er tussen gemeenten geen grote
verschillen in de hoogte van het gemeentelijk rioolrecht op te treden. Wanneer de (toekom-
stige) kosten op grond van struktuurverschillen tussen gemeenten (dichtheid, uitgestrekt-
heid, bodemgesteldheid) sterk uiteen (gaan) lopen, kan worden overwogen om hiervoor via
het verdeelstelsel van het Gemeentefonds kompensatie te bieden. Tenslotte speelt op dit
beleidsterrein de kwestie van de inhaaloperatie, waarbij gemeenten bestaande panden
alsnog op het rioolstelsel aansluiten; in deze gevallen dient een relatie te worden gelegd
met de werking van de bestaande verfijningsregelingen voor riolering.

reiniging

Ook bij ‘reiniging’ is de verwachte stijging in de uitgaven van gemeenten voor zowel
afvalinzameling als -verwijdering de belangrijkste reden voor het ontwikkelen van een
financieel ijkpunt. Evenals bij het ijkpunt ‘riolering’ dient bij ’reiniging’ een relatie te
worden gelegd met het niveau van de taakgerelateerde inkomsten: in dit geval de afvalstof-
fenheffing. Specificke aandacht vereisen de hogere uitgavenniveaus in bepaalde grotere,
dicht bebouwde gemeenten.
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niet te ijken taakgebieden

Naast praktische (financiéle) overwegingen vormt een aantal bevindingen uit ‘Insnoeren en
uitbuiken’ aanleiding om voor de volgende gemeentelijke taakgebieden geen financiéle
ijkpunten te ontwikkelen.

wegen, water, orde en veiligheid en fysiek milieu

In het bestaande uitkeringsstelsel blijken voldoende aanknopingspunten aanwezig om
tegemoet te komen aan uitgavenverschillen tussen gemeenten op grond van afwijkende
fysieke struktuur of een uiteenlopend gebouwde omgeving. Deze konklusie hangt nauw
samen met een groot aantal beschikbare centrale verdeelmaatstaven en verfijningen binnen
het bestaande algemene uitkeringsstelsel. Bij de vorige herziening van het Gemeentefonds
in het kader van de invoering van de FVW’84 lag het aksent op de stabiliteit van het
stelsel. Toen is men er kennelijk in geslaagd om de kenmerken van fysieke struktuur goed
in het stelsel onder te brengen. Aandachtspunten vormen wel de eerder genoemde verdeel-
maatstaven ‘historische kernen’ en ‘gemiddelde hoogte bebouwing’. Wat de laatstgenoemde
maatstaf betreft, wordt overigens in ‘Insnoeren en uitbuiken’ aanbevolen om deze maatstaf
uitsluitend af te stemmen op uitgavenverschillen tussen gemeenten in de sfeer van de
kompartimenten ‘riolering en openbare ruimte’ (riolering, wegen, water) en ‘bebouwing en
omgeving” (orde en veiligheid, volkshuisvesting/stadsvernieuwing/ruimtelijke ordening,
fysiek milieu en ‘reiniging’).

bevolkingszaken en bestuursorganen
Gemeentelijke uitgaven op dit beleidsterrein kennen een tamelijk stabiel patroon, waardoor
gewerkt kan worden met (een benadering van) de feitelijke uitgaven.

bestuursapparaat

Omdat de uitgaven op dit onderdeel door gemeenten heel verschillend in de begrotingen en
rekeningen worden verwerkt, is het praktisch ondoenlijk hiervoor een apart financieel
ijkpunt te ontwikkelen. Het grootste probleem hierbij wordt gevormd door de betekenis
van de begrotingsfunktie 002 en alle 00—funkties (200, 300 etc.) binnen de afzonderlijke
hoofdstukken. Deze uitgaven, die kunnen oplopen tot 25% van de algemene middelen,
worden op grond van een verschillende interpretatie van de geldende komptabiliteitsvoor-
schriften, door sommige gemeenten apart geboekt, terwijl andere gemeenten ze vrijwel
geheel rechtstreeks toedelen aan de verschillende beleidsonderdelen. Tijdens de ‘uitgaven-
analyse’, een van de voorgaande stappen uit het onderzoekstrajekt, is er vanuit het streven
naar een eenduidige, transparante opstelling van gemeentelijke uitgaven en inkomsten voor
gekozen, om de kosten voor het bestuursapparaat aan de verschillende taakgebieden toe te
rekenen. Op grond van deze werkwijze is het ontwikkelen van een afzonderlijk ijkpunt niet
nodig en zijn de hiermee verbonden kosten steeds zo veel mogelijk ‘als opslag’ aan de
andere taakgebieden (en het daarvoor ontwikkelde financiéle ijkpunt) toegerekend.

Spoorboek

In dit eerste introducerende hoofdstuk is aangegeven dat het onderzoek onderdeel is van
een groter totaaltrajekt. Tevens is een indruk gegeven van de complexiteit van de onder-
zoeksvragen die in dit deel van het onderzoekstrajekt moeten worden beantwoord. Het zal
de lezer dan ook niet verbazen dat dit heeft geleid tot een uitvoerig onderzoeksrapport.
Hierin kunnen, afhankelijk van de interesse en achtergrond, bepaalde hoofdstukken meer
de interesse van de individuele lezer hebben dan andere. In deze paragraaf geven we
daarom kort aan wat de opzet van het rapport is.
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In hoofdstuk 2 worden de uitgangspunten behandeld die bij het onderzoek zijn gehanteerd.
Behalve de inhoud van deze uitgangspunten is van belang dat aan het eind van dit
hoofdstuk een totaalschema is opgenomen waaruit de lezer snel duidelijk wordt op welk
deel van de totale uitgaven de ontwikkelde ijkpunten betrekking hebben en in welke
volgorde en samenhang ze in het vervolg van het rapport worden beschreven.

Voordat meer in detail wordt ingegaan op de afzonderlijke ijkpunten is in hoofdstuk 3 eerst
een aparte plaats ingeruimd om de methode van konstruktie van ijkpunten in meer
technische zin te beschrijven. Behalve de gebruikte gegevens worden ook de diverse
stappen beschreven die per ijkpunt zijn doorlopen om tot een definitieve ijkpuntformule te
komen.

De beschrijving van de ijkpunten zelf vindt plaats in drie afzonderlijke blokken in de
hoofdstukken 4, 5 en 6. Aan het begin van elk hoofdstuk wordt met behulp van het
totaalschema uit hoofdstuk 2 nog eens aangegeven om welk deel van de totale algemene
uitgaven het gaat.

Hoewel er nog geen sprake is van nieuwe verdeelmaatstaven is er wel een illustratie te
geven van de effekten van herverdeling die zouden optreden wanneer de ijkpunten worden
vergeleken met het relevante deel van het huidige verdeelstelsel. Deze illustratie vindt
plaats in hoofdstuk 7.

De vier grote steden nemen een aparte plaats in. In hoofdstuk 8 wordt dan ook afzonderlijk
aandacht besteed aan de betekenis van de ijkpunten voor deze vier gemeenten.

Tot slot bevat hoofdstuk 9 de belangrijkste konklusies en aanbevelingen. Omdat in dit
hoofdstuk ook in vogelvlucht de belangrijkste elementen van het onderzoeksproces nog
eens de revue passeren geeft het een beknopt totaalbeeld van het gehele onderzoek.
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2 Uitgangspunten van het onderzoek

2.1

Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk is een introduktie gegeven van de belangrijkste onderzoeks-
vragen en het te onderzoeken terrein. Tevens is aangegeven in welke fase van het
totaaltrajekt voor de herziening van de FVW’84 we ons bevinden.

Voor de opzet voor deze fase van het onderzoek en de daarop afgestemde onderzoeksme-
thode is een negental uitgangspunten of randvoorwaarden bepalend geweest. Vanzelfspre-
kend zijn deze uitgangspunten en randvoorwaarden ook bepalend voor de reikwijdte van de
uiteindelijke uitkomsten van het onderzoek.

In schema 2.1 zijn ze alle negen kort samengevat. In dit hoofdstuk worden ze achtereen-
volgens in de paragrafen 2.2 tot en met 2.10 toegelicht.

Schema 2.1 Overzicht uitgangspunten (Bron: Cebeon/VB)

uitgangspunt 1= voor een deel van de algemene uitkering van het Gemeentefonds worden
financiéle ijkpunten ontwikkeld; voor een ander deel niet

uitgangspunt 2: het verdiskonteren van niet-beinvioedbare faktoren: struktuurkenmerken en
wettelijke voorschriften

uitgangspunt 3: aandacht voor financigle autonomie gemeenten terwijl toch het ‘kip-ei’
probleem wordt omzeild

uitgangspunt 4: niet het absolute uitgavenniveau van gemeenten, maar de verdeling tussen
gemeenten staat centraal

uitgangspunt 5; specifieke uitkeringen vallen buiten de financiéle ijkpunten

uitgangspunt 6: met wvoorschriften van provincie en waterschappen wordt geen rekening
gehouden

uitgangspunt 7: voor de vier grote steden komen geen afzonderlijke ijkpunten

uitgangspunt 8: financiéle ijkpunten sluiten aan bij alle beschikbare algemene middelen:
zowel het Gemeentefonds als de eigen middelen worden meegenomen

uitgangspunt 9: het grootste deel van financiéle ijkpunten in verband gebracht met de
algemene uitkering van het Gemeentefonds; het restant met de eigen inkom-
sten

In paragraaf 2.11 presenteren we in aansluiting op bovengenoemde uitgangspunten een
schematisch overzicht van het deel van de gemeentelijke taakgebieden waarvoor in deze
rapportage financiéle ijkpunten worden gepresenteerd, en van de relatie tussen deze
financiéle ijkpunten en de algemene middelen van gemeenten (uit het Gemeentefonds en op
basis van eigen inkomsten).
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Uitgangspunt 1: voor een deel van de algemene uitkering van het Gemeentefonds
worden financiéle ijkpunten ontwikkeld; voor een deel niet

inleiding

In het voorgaande hoofdstuk is in paragraaf 1.3 reeds aangegeven dat er een keuze is
gemaakt om slechts een deel van de gemeentelijke taakgebieden te ijken. Deze keuze is
gebaseerd op de hoofdkonklusie van ‘Insnoeren en uitbuiken’ dat kenmerken van sociale en
regionale struktuur slecht in het uitkeringsstelsel zijn verdiskonteerd en dat fysieke
kenmerken beter zijn verankerd. Het gevolg is dat voor ongeveer tweederde deel van de
algemene uitkering van het Gemeentefonds financi€le ijkpunten worden ontwikkeld en voor
het resterende deel niet. Om welke delen het gaat beschrijven we hierna. In bijlage A is
een overzicht opgenomen van relatieve gewichten van de maatstaven van de algemene
uitkering.

te ijken deel

Bij het relevante deel van de algemene uitkering dat wordt herijkt gaat het in aansluiting op
de te ijken taakgebieden vooral om (toegerekende delen van) de volgende verdeelmaatsta-
ven:

Schema 2.2 Belangrijkste relevante maatstaven te ijken deel

een groot deel van: een klein deel van:
~ schijven woonruimten - gemiddelde hoogte bebouwing
- schaatbedrag inwoners - opperviakte land

- verfijning sociale struktuur
- verfijning historische kernen

Bij dit te vervangen deel is één van de belangrijkste opgaven het doorbreken van de ‘kip-
ei’ problematiek: uitgaven van gemeenten staan onder invloed van de huidige verdeelmaat-
staven van de FVW’84 en de op basis daarvan in de afgelopen jaren ontvangen inkomsten.
Beschikbare rekeningen- en begrotingsgegevens van gemeenten zijn om deze reden niet
(zonder meer) geschikt om als onderbouwing van de financiéle ijkpunten te dienen: zij
weerspiegelen immers voor een belangrijk deel de gemeentelijke inkomstenpatronen uit het
verleden.

Bij de analyse van feitelijke uitgavenpatronen zijn de eerder gepresenteerde aanknopings-
punten voor verdringen en uitbuiken en de verdeelmaatstaven waar deze effekten mee
samenhangen daarom van groot belang.

De negen financiéle ijkpunten zijn tegen deze achtergrond ontwikkeld met het doel om dit
deel van het uitkeringsstelsel te vervangen. De ijkpunten worden als het ware ‘in de plaats
gezet’ van de feitelijke uitgaven van gemeenten op deze taakgebieden. Dit levert per
gemeente een nieuw geobjektiveerd uitgavenniveau op, waarbij de nieuwe verdeelmaatsta-
ven — die in een later stadium van het onderzoek worden bepaald — moeten aansluiten.

uitnemen en terugplaatsen

Hoewel de totaal te besteden middelen voor de financieel ijkpunt gelijk zijn aan het
feitelijke totaal in 1992 (zie ook uitgangspunt 4), kunnen de uitkomsten van de ijkpunten
per gemeente verschillen van de feitelijke uitgaven. In onderstaand schema is voor twee
gemeenten toegelicht hoe de ijkpunten de feitelijke middelen vervangen.
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Schema 2.3 Terugplaatsen ijkpunten in totale netto-uitgaven (Bron: Cebeon/VB)

oude situatie nieuwe situatie

gemeente |

oude situatie

gemeente I

Voor gemeente I is het niveau van de feitelijke (netto-)uitgaven lager dan het nieuwe,
geijkte niveau; het uitnemen van het oude en toevoegen van het nieuwe niveau leidt voor
deze gemeente tot een toename van het nieuwe totale niveau van (netto-)uitgaven dat door
middel van de algemene verdeelmaatstaven uit het Gemeentefonds moet kunnen worden
bekostigd.

Voor gemeente II is het niveau van de feitelijke (netto-)uitgaven hoger dan het nieuwe,
geijkte niveau; voor deze gemeente neemt het totale niveau van de (netto-)uitgaven dat via
de algemene uitkering van het Gemeentefonds moet kunnen worden bekostigd juist af.

niet te ijken deel

Bij het deel van de uitgaven dat niet wordt geijkt gaat het vooral om (toegerekende delen
van) de volgende verdeelmaatstaven:

Schema 2.4 Belangrijkste relevante maatstaven niet te ijken deel

s A Hre B e e
een groot deel van; een klein deel van:
- gemiddelde hoogte bebouwing - schijven woonruimten
- grondoppervlakte bebouwing - inWoners :
~ opperviakte land - verfijning historische kernen
~ oppervlakte binnen- en buitenwater
~ .vaarwater
~ historisch water
- de verfijning bodemgesteldheid
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Zoals in hoofdstuk 1 is beschreven gaat het bij het niet geijkte deel om de taakgebieden
‘wegen’, ‘water’, ‘orde en veiligheid’, ‘fysiek milieu’, ‘bevolkingszaken’ en ‘bestuursorga-
nen’. De scores van gemeenten op de verdeelmaatstaven voor het niet te ijken deel worden
opgeteld bij de uitkomsten van de financiéle ijkpunten: tezamen levert dit per gemeente een
uitgavenniveau op, waarbij het nieuwe — in een later stadium te ontwikkelen — algemene
uitkeringsstelsel moet aansluiten.

Uitgangspunt 2: het verdiskonteren van niet-beinvioedbare faktoren: struktuur-
kenmerken en wettelijke voorschriften

Belangrijk uitgangspunt voor de herijking van het algemene uitkeringsstelsel is dat in
globale zin wordt aangesloten bij gemeentelijke uitgavenpatronen, waarbij rekening wordt
gehouden met verschillen in uitgavenniveaus die samenhangen met voor gemeenten niet-
beinvloedbare faktoren. Hieronder rangschikken we: struktuurkenmerken, wettelijke
voorschriften en niet door gemeenten te beinvloeden organisatickenmerken.

Op grond van de ontwikkelde ijkpunten ontvangen alle gemeenten voor ieder taakgebied
een bepaald bedrag. De mate waarin externe omstandigheden van invloed zijn op de te
maken kosten wordt in de financiéle ijkpunten genormeerd tot uitdrukking gebracht.

Via deze geobjektiveerde normering komt een korrektie tot stand voor de eerder gesigna-
leerde effekten van uitbuiken en verdringing die samenhangen met de gebrekkige werking
van de verdeelmaatstaven in het te ijken deel van de algemene uitkering.

Waar verdringing van uitgaven optreedt door de werking van de algemene uitkering in het
verleden zal het geijkte niveau boven de feitelijke uitgaven van een gemeente komen te
liggen. Voor gemeenten in een uitbuiksituatie en een daarbij aansluitend relatief hoog
uitgavenniveau op een bepaald taakgebied komt het financi€le ijkpunt lager uit dan het
feitelijke niveau.

Wanneer er geen sprake is van verdringen of uitbuiken, zullen de financi€le ijkpunten
(voor een taakgebied of per saldo voor meer taakgebieden tezamen) niet korrigeren voor
uitgavenverschillen van gemeenten; afwijkende eigen preferenties worden dus niet
gehonoreerd.

Bij de te onderzoeken struktuurkenmerken gaat de meeste aandacht uit naar invloeden van
de sociale en de regionale struktuur op gemeentelijke uitgaven(verschillen), maar komen
ook kenmerken van de fysieke struktuur en de bebouwingsstruktuur aan bod. We lichten
dit kort toe.

sociale struktuur

Invloeden van sociale struktuurkenmerken komen vooral aan de orde binnen de financiéle
ijkpunten voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en ‘zorg’ en in mindere mate Dbij
‘volkshuisvesting/ruimtelijke ordening/stadsvernieuwing’ (‘vhrosv’). Hier wordt een relatie
gelegd met de volgende indikatoren: uitkeringsgerechtigden, inwoners onderscheiden naar
leeftijdskategorieén, huishoudenskenmerken (eenoudergezinnen, alleenstaanden) en
allochtonen. '

regfonale struktuur

Regionale struktuurkenmerken komen aan bod bij de financi€le ijkpunten voor ‘zorg’ en
‘kunst en ontspanning’. Hierbij gaat het vooral om het opsporen van kostenverschillen die
samenhangen met de aanwezigheid en het gebruik van voorzieningen over de gemeente-
grenzen heen: hogere kosten in verband met het gebruik van voorzieningen door de
ingezetenen van buurgemeenten of het tegengestelde: lagere kosten door de aanwezigheid
van voorzieningen in naburige gemeenten. In het vervolg worden die kostenverschillen
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verdiskonteerd in een indikator die de intensiteit van het gebruik vanuit de omgeving
aangeeft, of door een faktor ‘leerlingen’ (die niet uit de eigen gemeente afkomstig hoeven
te zijn) in de ijkpuntformule op te nemen.

Nadrukkelijk willen we hierbij aantekenen dat de kenmerken van regionale struktuur niet
overeenkomen met hetgeen elders met het begrip ‘centrumfunkties’ van gemeenten wordt
aangegeven. Dit laatste begrip wordt veelal veel ruimer gedefinieerd, waarbij men ook
struktuurkenmerken op het oog heeft, die in dit onderzoek onder een andere noemer aan de
orde komen. Het gaat dan bijvoorbeeld ook om onderdelen van het taakgebied ‘zorg’ (in
dit rapport benaderd vanuit de sociale struktuur) en om voorzieningen als musea (in dit
rapport benaderd vanuit de ouderdom van de bebouwing).

fysieke en bebouwingsstruktuur

Kenmerken van fysieke struktuur en bebouwingsstruktuur maken onderdeel uit van de
financiéle ijkpunten ‘groen’, ‘vhrosv’, ‘oudheid’ en ‘riolering’. Naast het aantal woonruim-
ten gaat het om diverse kenmerken van de bebouwing (ouderdom, samenstelling), de
gemiddelde hoogte van de bebouwing, de omvang van de historische kern, de oppervlakte
buiten de bebouwde kom en de bodemgesteldheid van gemeenten.

Uitgangspunt 3: aandacht voor financiéle autonomie gemeenten terwijl toch het
van het ’kip-ei’-probleem wordt omzeild

twee komponenten

Dit uitgangspunt bevat twee komponenten, waartussen een zekere spanning bestaat:

- enerzijds is de opdracht om zoveel mogelijk de gekonstateerde effekten van verdringen
en uitbuiken te korrigeren. Dit betekent dat het ‘kip-ei’ probleem zoveel mogelijk moet
worden omzeild;

- anderzijds moet bij het ontwerpen van financi€le ijkpunten in het kader van een
algemeen verdeelstelsel als het Gemeentefonds rekening worden gehouden met de
financiéle autonomie van gemeenten.

De spanning tussen beide komponenten bestaat onder meer omdat als oplossing voor het

kip-ei probleem al snel de neiging zal bestaan om te vervallen in een zeer gedetailleerde

normering. Naast andere bezwaren’ hiertegen, is het van belang dat een dergelijke
werkwijze in strijd is met het zoveel mogelijk intakt laten van de bestedingsvrijheid van
gemeenten. '

Deze spanning stelt bijzondere eisen aan de onderzoeksopzet. Hoewel we ons bij de
konstruktie van de financiéle ijkpunten wel baseren op feitelijke uitgavenpatronen,'©
wordt deze spanning door de specifieke onderzoeksaanpak zoveel mogelijk ondervangen.

ontwikkeling ijkpunten in onderlinge samenhang en in volgorde van ‘hardheid’

Hoewel we in hoofdstuk 3 uitgebreider ingaan op de onderzoeksmethode, willen we in dit
stadium wijzen op een tweetal kenmerken van de onderzoeksaanpak die ervoor zorgen dat
de gemeentelijke bestedingsvrijheid zoveel mogelijk intakt wordt gelaten, terwijl de
effekten van verdringing en uitbuiken worden gekorrigeerd. Uitgaande van de kennis van
de gebrekkige werking van bepaalde onderdelen van algemene uitkering zijn deze twee
kenmerken dat;

I: de financiéle ijkpunten voor aanverwante beleidsterreinen in samenhang zijn ontwikkeld;

9)  Zie paragraaf 3.2.

10) Vanzelfsprekend is er ook in dit stadium van het onderzock veel aandacht voor de kwaliteit en vergelijkbaarheid van het
cijfermateriaal tussen gemeenten.
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II: de financiéle ijkpunten in volgorde van ‘hardheid’ zijn geanalyseerd. Sommige
taakgebieden vormen door het ‘harde’ karakter van de gemeentelijke uitgaven (bijvoor-
beeld de uitgaven voor bijstandsverlening onder invloed van wettelijke voorschriften)
meer de oorzaak van verschijnselen van verdringen en uitbuiken, terwijl de gevolgen
daarvan zich op andere taakgebieden manifesteren (bijvoorbeeld bij ‘groen’).

drie blokken
Aansluitend bij bovengenoemde kenmerken van samenhang en hardheid zijn drie blokken
van gemeentelijke taakgebieden geformeerd, waarbinnen de financiéle ijkpunten in
samenhang zijn ontwikkeld. Indien relevant is binnen de blokken bij de analyse een
bepaalde volgorde op basis van ‘hardheid’ aangehouden. Dit levert de onderstaande
indeling op:
Blok I:  vanuit de invalshoek van sociale en regionale struktuur:
- eerst het meest harde ijkpunt ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ (wettelijke

voorschriften in kombinatie met kenmerken van sociale struktuur);

vervolgens het ijkpunt ‘zorg® (sociale struktuur, regionale funktie);

de twee ijkpunten ‘kunst en ontspanning’ (tezamen in relatie tot de regionale

struktuur);

tenslotte het ijkpunt ‘groen’.

Blok II: meer vanuit bebouwingskenmerken de ijkpunten ‘oudheid’ en ‘vhrosv’.
(in samenhang met uitgaven voor ‘kunst en ontspanning’).

Blok III: vooral vanuit de verwachte dynamiek en in relatie tot de eigen inkomsten van
gemeenten (lokale belastingdruk) de ijkpunten ‘riolering’ en ‘reiniging’.

In het onderstaande schema geven we een overzicht van de drie blokken.

Schema 2.5 Analyse in drie blokken en in volgorde van hardheid (Bron: Cebeon/VB)
=55 = ———————

e

- zorg

- kunst
s { - ohtspanning

- groen

- bijstandsverlening/
sociale dienst

BLOK |

_—/

- vhrosv 44‘1/

BLOKI - oudheid

- reiniging
- riolering

BLOK lii
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Uitgangspunt 4: niet het absolute uitgavenniveau van gemeenten, maar de
verdeling tussen gemeenten staat centraal

Zoals aangegeven dienen in de financiéle ijkpunten geobjektiveerde verschillen in kosten te
worden gehonoreerd, dat wil zeggen: kosten die samenhangen met voor gemeenten externe
faktoren. Hierbij gaan we uit van de in totaal voor een taakgebied beschikbare middelen,
omdat het bij de financi€le ijkpunten gaat om het vraagstuk van de relatieve verdeling
tussen gemeenten. Kenmerk van het honoreren van externe faktoren in dit onderzoek is dan
dat dit wordt gerealiseerd door een relatieve aanpassing van de uitgavenniveaus tussen ge-
meenten en niet door de bepaling van de uitgavenniveaus van gemeenten in absolute zin.

Dit betekent dat de ontworpen financiéle ijkpunten zijn afgestemd (getrimd) op het niveau
van de algemene middelen uit 1992 (niveau algemene uitkering en eigen inkomsten van
gemeenten). Dit geldt niet alleen voor alle geijkte taakgebieden tezamen, maar ook voor de
uitgaven per afzonderlijk taakgebied en het daarop betrekking hebbende ijkpunt.

Wel wordt in de rapportage aangegeven waar er binnen bepaalde taakgebieden een sterke
toename van de gemeentelijke uitgaven wordt verwacht op grond van voor gemeenten
onbeinvloedbare faktoren, bijvoorbeeld door nieuwe milieurichtlijnen voor afvalinzameling
en verwerking en voor de kwaliteit van de riolering.

Uitgangspunt 5: specifieke uitkeringen vallen buiten de financiéle ijkpunten

De ijkpuntformules hebben betrekking op de netfo-uitgaven van gemeenten aan de
betreffende taakgebieden. De netto-uitgaven komen tot stand door de inkomsten uit
specifieke geldstromen (bijvoorbeeld onderwijs, stadsvernieuwing en sociale vernieuwing)
in mindering te brengen.

Voor de (eventuele) toevoeging van brede specifieke uitkeringsstromen zijn geen afzonder-
lijke ijkpunten gepresenteerd.!! Wel komt de betekenis van deze stromen als ‘afgeleid’
probleem binnen de afzonderlijke ijkpunten aan de orde. Dit heeft vooral betrekking op de
betekenis van deze specifieke uitkeringsstromen voor het niveau van de gemeentelijke
uitgaven uit algemene middelen en de veranderingen daarin in de tijd. Als voorbeeld
noemen we het ijkpunt voor volkshuisvesting, stadsvernieuwing en ruimtelijke ordening.

Uitgangspunt 6: met voorschriften van provincie en waterschappen wordt geen
rekening gehouden

Net zoals struktuurkenmerken beschouwen we de financiéle gevolgen van wettelijke
regelingen voor gemeenten als een exogene invloed, die daarom in de ijkpuntformules
moet worden gehonoreerd. Dit laatste geldt niet voor uitgavenverschillen tussen gemeenten
die het gevolg zijn van uiteenlopende voorschriften van provincies en waterschappen Een
voorbeeld hiervan zijn de kwaliteitseisen met betrekking tot de lozing van riolen.

De uitzondering van invloeden vanuit provincies en/of waterschappen houdt verband met
het feit, dat het niet de bedoeling is dat provincies en waterschappen de financi€le gevolgen
van hun aanvullende voorschriften afwentelen op gemeenten. Daarom ligt het niet voor de
hand rekening te houden met de financiéle gevolgen van verschillende richtlijnen per
provincie of regio bij de herziening van een algemeen uitkeringsstelsel voor alle gemeen-
ten. Bovendien zou dat tot een hoge mate van detaillering in het onderzoek op de betrok-
ken taakgebieden hebben geleid.

11) Een uitzondering wordt gevormd door de decentralisatic en toevoeging aan het Gemeentefonds van de middelen voor
Bijzondere Bijstand.
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Uitgangspunt 7: voor de vier grote steden geen afzonderlijke ijkpunten

Voor de vier grote steden worden om een aantal redenen geen afzonderlijke ijkpunten

gepresenteerd:

- door de omvangrijke reorganisaties binnen de vier grote steden (binnengemeentelijke
dekoncentratie, decentralisatic en reorganisatie) was het alleen mogelijk om globale
gegevens voor één jaar te verzamelen,

- voor vergelijkingen en analyses tussen de vier grote steden is meer uitgesplitst en
gekontroleerd cijfermateriaal nodig, dat bovendien voor meer jaren beschikbaar zou
moeten zijn dan binnen dit onderzoek kon worden verzameld,

- voor het ijken van bepaalde grootstedelijke taken is weinig extern vergelijkingsmateriaal
direkt voorhanden;

— binnen de beperkingen in onderzoekstijd en -budget blijkt deze problematiek niet aan te
pakken.

Het zonder meer gebruiken van de voor de andere gemeenten ontwikkelde financi€le
ijkpunten voor het ijken van de uitgavenniveaus van de vier grote steden is om verschillen-
de redenen onmogelijk. Deze redenen hebben betrekking op uiteenlopende kenmerken van
uitgaven en inkomsten van de grote steden ten opzichte van andere gemeenten en met de
gevoeligheid van bepaalde indikatoren van de ijkpuntformules bij toepassing op de grote
steden:

- de grote steden vervullen ten opzichte van andere gemeenten extra taken waarvoor apart
financisle middelen aan het Gemeentefonds zijn toegevoegd,

_ deze extra taken van de grote steden zijn niet alleen verschillend voor de groep als
geheel, maar zijn ook voor elk van hen verschillend samengesteld;

— de inhoud van bepaalde taken en de intensiteit van de uitvoering wijkt in de grote steden
af van andere gemeenten. Achter dit verschil gaan kenmerken van sociale, regionale en
fysieke struktuur schuil in kombinatie met de omvang van de grote vier.

- deze andere samenstelling van de uitgaven van de grote steden vinden we ook terug aan
de inkomstenkant: de vier grote steden hebben een afzonderlijke eigen schijf woonruim-
ten in het Gemeentefonds; Tevens wijkt het niveau van de eigen inkomsten af van dat in
de overige gemeenten.

Wel wordt voor de grote vier tezamen aangegeven welk deel de ontwikkelde ijkpunten
uitmaken van het huidige vitgavenniveau en wat de achtergrond is van gevonden afwijkin-
gen (zie hoofdstuk 8).

Uitgangspunt 8: financiéle ijkpunten sluiten aan bij beschikbare algemene
middelen van zowel Gemeentefonds als eigen middelen

De financiéle ijkpunten sluiten aan bij gemeentelijke uitgaven die uit algemene dekkings-
middelen worden gefinancierd. Bij de algemene dekkingsmiddelen onderscheiden we
enerzijds de eigen middelen (EM) van gemeenten en anderzijds de algemene uitkering uit
het Gemeentefonds (AU).

alleen saldering van taakgerelateerde eigen inkomsten

Met een deel van de eigen middelen wordt binnen de afzonderlijke ijkpunten rekening
gehouden. Deze inkomsten worden evenals de inkomsten uit specifieke uitkeringen op de
bruto-uitgaven in mindering gebracht. Het betreft eigen inkomsten van gemeenten die een
herkenbare relatie met een bepaalde taak hebben: de zogenoemde taakgerelateerde eigen
inkomsten.
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Onder taakgerelateerde eigen inkomsten verstaan we allerlei inkomsten die direkt in
verband zijn te brengen met (uitgaven op) een bepaald taakgebied: entreegelden (zwemba-
den), subsidies/bijdragen van derden (bijvoorbeeld in het kader van intergemeentelijke
samenwerking), leges (sekretarie), rechten (reinigingsrecht), heffingen (verontreinigingshef-
fing) etc..

Voor twee taakgebieden met omvangrijke eigen inkomsten uit rechten (‘reiniging’ en
’riolen’), worden afzonderlijke financiéle ijkpunten ontwikkeld, waarin deze eigen
inkomsten een belangrijke rol spelen.!?

geen saldering eigen inkomsten met karakter van algemeen dekkingsmiddel

Het overige deel van de eigen middelen heeft meer het karakter van een algemeen
dekkingsmiddel. Dit noemen we de zogenoemde algemene eigen inkomsten. Deze bepalen
tezamen met de algemene uitkering van het Gemeentefonds het niveau waarbij de financiéle
ijjkpunten moeten aansluiten.

De algemene eigen inkomsten bestaan voor het grootste deel uit inkomsten uit de gemeen-
telijke belastingen, met als belangrijkste komponent de onroerend-zaak-belasting (ozb) en
enkele andere minder belangrijke belastingen zoals de hondenbelasting.

Tot de eigen middelen rekenen we daarnaast ook een aantal andere inkomsten die de
algemene bestedingsruimte van gemeenten vergroten. Het betreft met name inkomsten uit
‘bedrijfsmatige’ aktiviteiten (zeehavens, nutsbedrijven, beleggingen), die gemeenten naar
eigen inzicht kunnen besteden.

Uitgangspunt 9: grootste deel van financiéle ijkpunten in verband gebracht met
de algemene uitkering van het Gemeentefonds; overige deel met eigen inkomsten

konstante verhouding algemene uitkering en eigen middelen

Zoals bij het vorige uitgangspunt is beschreven sluiten de financiéle ijkpunten aan bij de
algemene middelen van gemeenten die zowel op basis van de algemene uitkering van het
Gemeentefonds als uit eigen inkomsten beschikbaar zijn. Dit betekent dat de uitkomsten
van de financiéle ijkpunten moeten worden beoordeeld in het licht van de werking van de
algemene uitkering enerzijds en de mogelijkheden van gemeenten om eigen inkomsten te
verwerven anderzijds.

In schema 2.6 is de relatie van de financiéle ijkpunten met de algemene uitkering (AU) en
de eigen middelen (EM) van gemeenten schematisch weergegeven.

12) In dat kader wordt ook de mogelijke relatie/uitwisseling met andere inkomstenbronnen geanalyseerd (bijvoorbeeld ozb,
toeristenbelasting).
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Schema 2.6 Relatie financiéle ijkpunten met Algemene Uitkering (AU) en Eigen Middelen (EM)
van gemeenten {Bron: Cebeon/VB}

Uitkomsten ijkpunten Beschikbare algemene
(uitgaven) middelen *

AU : Aigemene Ultiering

ver{. monumenten EM : Eigen Middelen
en riolering

02zb : onroerand zask belasting

effekt
i_,‘—_“——_,::.—_1—
(zle hoofdstuk 7)
__ effekt #__,‘M,.____i ijkpunt )
(studie RGP) B tudierah _ ozb.
""-\-\_\_\_________'___a"

* |nkomsten op basls van de tosristenbelasting en de verfijningen monumentsn en riclering vallen bulten de vergelljidng.

Voor alle Nederlandse gemeenten tezamen (exclusief de vier grote steden) vormt de
algemene uitkering uit het Gemeentefonds ongeveer 76% van de algemene middelen en de
eigen middelen ongeveer 24 %."

Bij de algemene uitkering zijn bij de bepaling van deze percentages bij de inkomsten op
basis van de verfijningen rioleringen en monumenten buiten beschouwing gelaten. Dit heeft
te maken met het vrij sterke doelgebonden karakter van deze verfijningen. Door de
begeleidingskommissie van het onderzoek is besloten dat het effekt van deze verfijningen
bij de konstruktie van de financiéle ijkpunten zoveel mogelijk buiten beschouwing wordt
gelaten (zie ook de paragrafen 5.3 en 6.3).

Bij de eigen middelen zijn naast de taakgerelateerde eigen inkomsten (deze worden immers
gesaldeerd binnen de afzonderlijke ijkpunten) ook de inkomsten uit de toeristenbelasting
niet meegeteld.'* De inkomsten op basis van de toeristenbelasting houden sterk verband
met een bepaald type gemeenten en staan bovendien tegenover (specificke) extra uitgaven
van deze gemeenten in verband met het toerisme. Wel is er bij de ontwikkeling van
financiéle ijkpunten steeds specifieke aandacht geweest voor de afwijkende uitgavenpa-
tronen van dergelijke toeristische gemeenten.

13) Hierbij kunnen we opmerken dat deze konstante verhouding eveneens voordoet in de diverse groottegroepen van gemeenten.
Dit betekent wel dat de omvang van het bedrag aan eigen middelen gemiddeld genomen per woonruimte of inwoner toeneemt
naarmate gemeenten groter worden.

14) ‘Tussen de groottegroepen valt bij bovengenoemde onderdelen (verfijningen en toeristenbelasting) op dat het om een uiteenlo-
pend deel van de totale algemene middelen (AU+EI) gaat, bij de grootste gemeenten betreft het hooguit 1 & 2 %, bij de
allerkleinste meer dan 10%.



2.10.2

2.10.3

35

effekt financiéle ijkpunten voor Algemene Uitkering maakt onderdeel uit van deze
rapportage

Zoals eerder aangegeven vormen de negen financiéle ijkpunten in principe de nieuwe basis
voor een groot deel van de algemene uitkering van het Gemeentefonds. Het daadwerkelijk
herzien van het algemene uitkeringsstelsel valt — zoals eerder is aangegeven — buiten het
kader van dit onderzoek.

Wel wordt in dit rapport op globale wijze geillustreerd wat de herverdeeleffekten voor
gemeenten zijn wanneer 76% van de nieuw geijkte niveaus wordt vergeleken met het
relevante deel van de huidige algemene uitkering (zie hoofdstuk 7). Deze vergelijking
wordt aangeduid met de bovenste pijl uit schema 2.6.

relatie financiéle ijkpunten en eigen inkomsten van gemeenten in aanvullend
onderzoek RGF

Aangegeven is dat gemiddeld 24% van de ontwikkelde ijkpunten door gemeenten bekostigd
zou moeten worden uit de eigen middelen.

Of alle gemeenten hiertoe ook daadwerkelijk in gelijke mate in staat zijn (dat wil zeggen
met een gelijke gemiddelde belastingdruk) komt aan de orde in een aanvullend onder-
zoek dat door het sekretariaat van de RGF wordt uitgevoerd. De effekten van deze studie
worden in schema 2.6 aangeduid met de twee onderste pijlen.

Dit aanvullende onderzoek koncentreert zich overigens op de werking van de onroerend-
zaak- belasting (ozb). Dit is de belangrijkste eigen inkomstenbron van gemeenten.
Daarvoor wordt een afzonderlijk ijkpunt ontwikkeld. Eerder is door de Raad voor de
Gemeentefinancién besloten om voor het resterende deel van de eigen middelen van
gemeenten (inkomsten uit bedrijven, vermogens, etc.) geen afzonderlijk ijkpunt te maken.

Bij het onderzoek van de RGF naar de eigen inkomsten van gemeenten staat een tweetal
vragen centraal:

vraag 1: in hoeverre beschikken gemeenten over een gelijke kapaciteit om ozb te heffen?
Deze vraag wordt beantwoord aan de hand van een te ontwikkelen ijkpunt ‘gemeentelijke
belastingkapaciteit ozb’, met als belangrijkste indikator de waarde van de onroerende zaken
in gemeenten.

vraag 2: hoe verhoudt het ijkpunt voor belastingkapaciteit ozb zich tot het relevante deel
(24%) van de geijkte uitgaven?

In het aanvullende onderzoek van de RGF wordt nagegaan hoe het ontwikkelde ijkpunt
voor belastingkapaciteit ozb zich verhoudt tot het relevante gestelde deel (24%) van de in
dit onderzoek geijkte uitgaven. Daarbij wordt onder andere beoordeeld of gemeenten die —
aansluitend bij bepaalde gehonoreerde struktuurkenmerken — relatief hoog scoren op onze
negen ijkpunten ook een hoog bedrag op basis van de ozb kunnen verwerven, zonder dat
dit leidt tot een hogere gemiddelde belastingdruk voor de eigen inwoners (bij eenzelfde
waarde van het onroerend goed) ten opzichte van de situatie in andere gemeenten.

15)  Een dergelijk uitgangspunt ligt besloten in het zogenoemde derde aspiratieniveau voor de financigle verhouding Rijk-
gemeenten: vanuit het bereiken van cen gelijkwaardig voorzieningenniveau voor heterogene gemeenten wordt gestreefd naar
een volledige egalisatie van de plaatselijke kollektieve voorzieningenkapaciteit, met inachtneming van ‘spill-overs’.

Zie: Dr. C. Goedhart, Hoofdlijnen der leer der openbare financién, 1975, par 6.5 en dr. J.W. van de Dussen, Financiéle
verhoudingen: grondslagen en motieven. In: He: zakgeld van de gemeenten, 60 jaar Gemeentefonds, Ministerie van
Binnenlandse Zaken, 1989.
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Is dit laatste niet het geval dan kan worden overwogen om hiervoor alsnog een korrektie in
het algemene uitkeringsstelsel van het Gemeentefonds aan te brengen.

Schematisch overzicht opbouw rapportage

Aansluitend bij de bovenstaande uitgangspunten presenteren we in schema 2.7 een
overzicht van de ontwikkelde financiéle ijkpunten verdeeld over drie blokken en de relatie
van deze ijkpunten met de algemene uitkering van het Gemeentefonds. Dit schema dient
tevens als spoorboek voor het vervolg van deze rapportage: in het schema staat aangegeven
wat de onderwerpen zijn van de hoofdstukken 4 t/m 7.
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toelichting bif schema 2.7

te jjken deel

Centraal in het onderzoek staat de ontwikkeling van negen financiéle ijkpunten (exclusief
de vier grote steden) verdeeld over drie blokken. Elk van deze blokken wordt in een
afzonderlijk hoofdstuk behandeld (hoofdstukken 4, 5 en 6).

Met deze financi€le ijkpunten is een bedrag van in totaal 9,7 miljard gemoeid. Dit bedrag
is gelijk aan de feitelijke netto-uitgaven van gemeenten in 1992 voor de met de ijkpunten
verbonden taakgebieden.

relevante deel algemene uitkering en financiéle jjkpunten

De financi€le ijkpunten sluiten aan bij tweederde deel van de algemene middelen 1992 van
gemeenten. Deze bestaat uit zowel de algemene uitkering van het Gemeentefonds en de
eigen middelen (met name de ozb).

76% van de uitkomsten van de ijkpunten worden in dit rapport (zie hoofdstuk 7) in
verband gebracht met het relevante deel van het Gemeentefonds van 7,4 miljard gulden; de
overige 24 % betrekt de RGF bij het onderzoek naar de eigen inkomsten.

Het resterende deel van het Gemeentefonds (3,3 miljard) heeft betrekking op het niet te
ijken deel.

De ontwikkelde financiéle ijkpunten van gemeenten leiden als gevolg van een ‘herverde-
ling” voor de meeste gemeenten tot een ander niveau dan de huidige inkomsten op basis
van de algemene uitkering. Over de omvang en achtergronden van deze herverdeling wordt
gerapporteerd in hoofdstuk 7.

de vier grote steden

De gegevens voor de vier grote steden zijn niet in schema 2.7 verwerkt. Voor de vier
grote steden tezamen bedragen de feitelijke algemene uitgaven (op basis van de algemene
uitkering van het Gemeentefonds en niet-taakgerelateerde eigen inkomsten) ongeveer 3,5
miljard.

Ten opzichte van de andere gemeenten wordt gemiddeld door de vier grote steden een
relatief geringer deel van de totale uitgaven (minder dan 24%) uit de eigen inkomsten
gefinancierd. Dit lagere percentage komt tot stand door een hoger niveau van de uitgaven
per inwoner en niet door een lager niveau van de eigen inkomsten. Uitgedrukt in een
bedrag per inwoner of woonruimte ligt ook het niveau van de eigen inkomsten van de
‘grote vier’ zelfs hoger dan de meeste andere gemeenten.

Over de grote vier wordt afzonderlijk gerapporteerd in hoofdstuk 8.



3 Gehanteerde onderzoeksmethode

3.1

3.2

Inleiding

In dit hoofdstuk wordt een beschrijving gepresenteerd van de bij het ontwikkelen van

financi€le ijkpunten gehanteerde onderzoeksmethode. Achtereenvolgens stellen we de

volgende onderwerpen aan de orde:

- de inhoud van de verschillenanalyse en het ontwikkelen van financiéle ijkpunten als
‘follow-up’ daarvan (paragraaf 3.2);

- de beschikbare gegevens (paragraaf 3.3);

- de gevolgde onderzoeksstappen (paragraaf 3.4).

Financiéle ijkpunten als follow-up van de verschillenanalyse

Voorafgaand aan het totale onderzoekstrajekt voor herziening van de FVW’84 heeft

Cebeon in opdracht van de Raad voor de Gemeentefinancién een methode ontwikkeld,

waarin wordt tegemoet gekomen aan de gestelde uitgangspunten en tevens een aantal

gevaren wordt omzeild. '®

In het voorgaande zijn reeds de belangrijkste elementen genoemd:

- het verdiskonteren van voor gemeenten niet-beinvloedbare faktoren (wettelijke voor-
schriften, struktuurkenmerken) en het korrigeren van effekten van verdringing en
uitbuiken!” onder bescherming van de gemeentelijke autonomie;

~ het — hierop aansluitend — bepalen van een nieuw genormeerd uitgavenniveau onder
omzeiling van het ‘kip-ei’-probleem, zonder in een zeer gedetailleerde bepaling van
allerlei gemeentelijke uitgaven te vervallen.

Bij het uitwerken van de methode is aangegeven wat de bezwaren zijn tegen het gedetail-

leerd normeren van gemeentelijke uitgaven:

- gemeenten zijn vrij in de bestedingsrichting van de middelen. In de praktijk zien we
daarom ook allerlei uitgavenverschillen samenhangend met afwijkende gemeentelijke
preferenties. Een strakke, gedetailleerde normering zou deze gemeentelijke autonomie
ernstig aantasten;

- voor een groot aantal beleidsterreinen zijn weinig gegevens in de vorm van output- of
inputnormen aanwezig;

- een gedetailleerde normering, gericht op alle Nederlandse gemeenten, zou zeer tijdro-
vend en kostbaar zijn,

Mede op grond hiervan is voor een globale benadering gekozen in de vorm van een
‘verschillenanalyse’ en het daarop geénte ‘ontwikkelen van financiéle ijkpunten’. In het
onderstaande beschrijven we de belangrijkste kenmerken van deze analysevorm.

16) Zie de publikaties: Cebeon, Haalbaarheid ijkpunten ten behoeve van aanpassing FVW'84, juli 1991 en Cebeon, Uitwerking
verschillenanalyse ten behoeve van herijking FYW'84, de case sociale struktuur, december 1991.

17) Bchalve om een relatief hoog voorzieningenniveau,kan er bij ’uitbuiken’ ook sprake zijn van relatief hoge uitgaven in verband
met een inefficinte wijze van uitvoeren.

39
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1. het ‘inzoomen’ op de grootste verschillen
Uitgangspunt van het onderzoek is niet dat het algemene uitkeringsstelsel aansluit bij de

uitgavenbehoeften van ‘gemiddelde’ gemeenten, maar juist afgestemd moet zijn op alle
gemeenten.

Het onderzoek richt zich dus niet op de ‘grootste-gemene-delerverklaring’ van het
uitgavenpatroon. In een dergelijk empirisch-normatieve aanpak worden in het kader van
toegepaste statistisch-ekonometrische bewerkingen extreme uitgavenscores van gemeenten
juist weggefilterd.

Het onderzoek richt zich juist op deze verschillen tussen gemeenten. Gemeenten met sterk
van het gemiddelde afwijkende struktuurkenmerken moeten immers ook goed door het
stelsel worden bediend. Dergelijke verschillen kunnen zich ook voordoen tussen gemeenten
van vergelijkbare omvang, die nu nog een vergelijkbaar bedrag uit het Gemeentefonds
ontvangen.

2. selektieve inzet van onderzoekskapaciteit

De methode van de verschillenanalyse kenmerkt zich door het ‘inzoomen’ op de grootste
relatieve verschillen. Deze methode wordt ook bij het ontwikkelen van ijkpunten gehan-
teerd. Hierdoor kunnen de onderzoekswerkzaamheden worden gekoncentreerd op een
strategische selektie van taakgebieden. De aandacht gaat vooral uit naar taakgebieden
waarvoor — niet in het algemene uitkeringsstelsel verdiskonteerde — uitgavenverschillen
tussen gemeenten als voldoende objektief en als exogeen voor de betrokken besturen naar
voren komen. Dit is een belangrijk voordeel ten opzichte van een expliciet normatieve
aanpak, die in de meeste gevallen door een alles- of zeer veel omvattende analyse wordt
gekenmerkt, '

Bij de verschillenanalyse en het daarop aansluitend ontwikkelen van financiéle ijkpunten
wordt de normativiteitskwestie niet omzeild'®, maar komt deze alleen aan de orde in een
beperkt aantal, methodologisch duidelijk omschreven gevallen. De aanpak verloopt niet van
gedetailleerd naar globaal, maar juist andersom. Onder het motto ‘dat de noodzaak tot
dieper graven moet zijn aangetoond’ en omdat kostenniveaus van gemeenten uitsluitend in
relatieve zin worden gekorrigeerd, worden gevaren van expliciete normativiteit zoveel
mogelijk verkleind. Deze gevaren zijn: problemen bij het bepalen van gewenste niveaus
van taakuitoefening, het gevaar van opdrijving van het uitgavenniveau en een sterke beste-
dingsdwang door het karakter van een doeluitkering.

3. globale normering, geen maatkostuum

Bij een financieel ijkpunt gaat het om een geobjektiveerde indikatie van een niveau van
uitgaven voor een bepaald samenhangend taakgebied. In het ijkpunt moet de werking van
voor gemeenten onbeinvioedbare struktuurkenmerken of wettelijke voorschriften met een
substantieel beslag op de gemeentelijke middelen op globale wijze tot uitdrukking komen.
Een financieel ijkpunt is dus niet een exact op individuele gemeenten toegesneden budget,
waarbij rekening is gehouden met allerlei specifieke prioriteiten en organisatickenmerken
van gemeenten. Een grote mate van detaillering herinnert bovendien te sterk aan een
beperking in de bestedingsvrijheid van middelen, zoals die voorkomt bij doel- of specifieke
uitkeringen.

18) In hoofdstuk 8 wordt aangegeven waarom deze aanpak niet zonder meer op de vier grote steden kan worden toegepast.

19) Zoals wel het geval is wanncer met behulp van statistisch-ekonometrische bewerkingen de bestaande praktijk tot empirische
normativiteit wordt verheven.
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4. maakbaarheid en hanteerbaarheid formules

De spreiding van uitgaven over gemeenten op basis van de financiéle ijkpunten dient
uiteindelijk tot uitdrukking te worden gebracht in het algemene uitkeringsstelsel van het
Gemeentefonds.

De indikatoren uit de ijkpuntformules mogen — zoals al eerder is benadrukt — beslist niet
gelijk gesteld worden aan algemene verdeelmaatstaven (ze hoeven immers niet aan de
spelregels voor verdeelmaatstaven®® te voldoen).

De noodzaak om de genormeerde uitgavenniveaus uiteindelijk in het uitkeringsstelsel van
het Gemeentefonds onder te brengen stelt echter wel eisen aan de gehanteerde indikatoren.
Deze eisen richten zich op het globale karakter en de algemene beschikbaarheid van de
indikatoren: een gedetailleerde formule met beperkte financi€le reikwijdte zal nooit in een
algemeen uitkeringsstelsel tot uitdrukking kunnen worden gebracht.

5. zoekproces naar te honoreren faktoren

Vanuit het doorbreken van het ‘kip-ei’ probleem is het juist de bedoeling om beargumen-
teerd (op basis van relevante externe faktoren) tot een nieuw genormeerd niveau van
uitgaven te komen. Dit vindt plaats tegen de achtergrond van de reeds in een eerder
stadium gevonden aanknopingspunten voor de oorzaken van verdringen en uitbuiken.

Het ontwikkelen van financiéle ijkpunten kan worden omschreven als een zoekproces naar
— voor bepaalde typen van gemeenten — kostenverhogende faktoren die in de ijkpuntfor-
mule gehonoreerd dienen te worden. Bij dit zoekproces moet enerzijds in globale zin
worden aangesloten bij bestaande uitgavenpatronen van gemeenten: iedere gemeente doet
wel bepaalde uitgaven voor de onderscheiden taakgebieden en het is niet de bedoeling om
inbreuk te maken op de gemeentelijke autonomie. Anderzijds moet dit zoekproces leiden
tot een genormeerd uitgavenniveau van gemeenten, waarin rekening is gehouden met
kostenverschillen tussen gemeenten op grond van externe faktoren.

Bij het zoekproces in het kader van de ontwikkeling van financié€le ijkpunten is gebruik
gemaakt van verschillende typen gegevens en van verschillende onderzoeksstappen. In de
volgende paragrafen wordt een toelichting gegeven op de gebruikte gegevens (paragraaf
3.3) en de onderscheiden onderzoeksstappen (paragraaf 3.4).

Beschikbare gegevens

noodzaak van vergelijkbare gemeentelijke gegevens

Het honoreren van verschillen in uitgavenniveaus die samenhangen met externe faktoren
stelt hoge eisen aan de vergelijkbaarheid van gemeentelijke uitgaven. De uitgaven van
gemeenten moeten op eenduidige wijze aan onderscheiden samenhangende beleidsvelden
(klusters) zijn toegerekend.

Ook hiermee onderscheidt het onderzoek zich van andere onderzoeksmethoden waarbij in
het algemeen wordt gewerkt met ruwer materiaal voor een groter aantal gemeenten.

20) Een aantal spelregels zijn: verdeclmaatstaven mogen geen doelgebonden karakter hebben; ze mogen niet al te konjunktuurge-
voelig zijn of een ncerwaartse flexibiliteit kennen; ze mogen niet op korte termijn door een beslissing van de betrokken
overheidslichamen beinvloedbaar zijn.
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steekproefbestand van 53 gemeenten als basis

In ‘Insnoeren en uitbuiken’ is aangegeven hoe het basismateriaal voor een steekproef van
53 gemeenten?! beschikbaar is gekomen door middel van de klustering van taken en de
daarbij aansluitende uitgavenanalyse.

De keuze van de steekproefgemeenten hield verband met het verzamelen van geschikt
basismateriaal en de mogelijke aandacht voor — extreme — uitgaven van gemeenten die in
termen van inwonertal of het aantal woonruimten vergelijkbaar zijn. Uitgangspunt van de
steekproef was ‘een zo groot mogelijke variatie aan struktuurkenmerken bij een zo gering
mogelijk aantal gemeenten’,

Het aantal gemeenten moest beperkt blijven omdat het maken van een uitgaven- en
verschillenanalyse gebaseerd moet zijn op vergelijkbare uitgavenkategorieén van gemeen-
ten. Hiertoe was een intensieve bewerking van gemeentelijke rekeningen en begrotingen
noodzakelijk, omdat de gemeenten de geldende komptabiliteitsvoorschriften heel verschil-
lend interpreteren. Dit gold met name voor de toerekening van kosten voor bestuursonder-
steuning en algemeen beheer.”? Deze uitgaven, die kunnen oplopen tot 25% van de
algemene middelen, boeken sommige gemeenten apart, terwijl anderen ze vrijwel geheel
rechtstreeks toedelen aan de verschillende beleidsonderdelen. Zonder deze korrektie zouden
niet met elkaar vergelijkbare grootheden zijn geanalyseerd. De nadere toerekening van
deze apparaatskosten is gebaseerd op door de gemeenten aangeleverde gegevens. Daarbij
heeft veelal een terugkoppeling plaatsgevonden.

overige Nederlandse gemeenten als toetsingskader

Het beschikbare steekproefbestand van 53 gemeenten vormt de basis voor de te ontwikke-
len financiéle ijkpunten. Uitbreiding van dit bestand door middel van een uitgavenanalyse
voor alle Nederlandse gemeenten zou tot een onwerkbare onderzoeksaanpak hebben geleid.
Om de ijkpunten toch te kunnen beoordelen op de uitwerking voor alle Nederlandse
gemeenten is een toetsingsprocedure ontwikkeld, waarbij ook de overige Nederlandse
gemeenten zijn betrokken,

Er wordt in feite gewerkt met twee ‘bakken’ met gemeenten.

In bak 1 zijn voor de 53 steekproefgemeenten de — in de uitgavenanalyse vergelijkbaar
gemaakte — financi€le gegevens van gemeenten van een zodanige kwaliteit dat ze konden
worden gebruikt bij het formuleren van een eerste versie van de ijkpuntformules (met
behulp van struktuurkenmerken, areaalgegevens, formatiegegevens etc.);

In bak 2 bevinden zich alle overige Nederlandse gemeenten als toetsingskader. Deze bak
speelt een belangrijke rol bij het verder vervolmaken van de ijkpuntformules. Voor een
eerste globale toetsing zijn de formules voor alle Nederlandse gemeenten ingevuld en
vergeleken met de feitelijke uitgaven. Deze toetsing heeft plaatsgevonden met behulp van
de basisgegevens van de ‘Statistick der gemeenterekeningen 1990 en van de ‘Statistiek der
gemeentebegrotingen 1992°, die het CBS — na verkregen machtiging van de gemeenten —
ten behoeve van het onderzoek beschikbaar heeft gesteld.

Daarnaast is in bak 2 ook gebruik gemaakt van eigen opgaven van gemeenten uit aanvul-
lende rondes met schriftelijke en telefonische vraagstellingen.

Tot slot is gebruik gemaakt van aanvullende informatie uit andere bronnen (onderzoeken en
externe deskundigen).

21) In werkelijkheid heeft de uitgavenanalyse zich uitgestrekt tot 57 gemeenten, dat wil zeggen inclusief de vier grote steden.
Zoals in paragraaf 2.8 staat beschreven zijn de financi€le gegevens voor de vier grote steden alleen in zeer globale zin
bruikbaar.

22) In termen van begrotingsfunktics uitgedrukt: de (verschillende) inhoud van de funkties 002 en alle .00 funkties binnen de
afzonderlijke hoofd funkties.
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Op welke wijze deze informatie een rol heeft gespeeld in het totale onderzoekstrajekt om

tot een definitieve ijkpuntformule te komen wordt in de volgende paragraaf toegelicht.

De gevolgde onderzoeksstappen

De gevolgde onderzoeksstappen kunnen in het kort worden toegelicht aan de hand van
schema 3.1. In het vervolg van deze paragraaf worden de diverse stappen gedetailleerder
toegelicht.

Schema 3.1 Opstellen en toetsen ijkpunten met behulp van ‘twee bakken’ (Bron: Cebeon/VB)

overlge Nederlandse gemeenten

53 gemeenten

2.
—>
::> aanvullande
toetsen llin
—> mm g

In schema 3.1 zijn de twee bakken opgenomen. In drie fasen komt de uiteindelijke
ijkpuntformule tot stand. Bij elke fase is er sprake van een terugkoppeling op de begelei-
dingskommissie van het onderzoek.

opstellen
Op basis van de gegevens van bak 1 wordt een eerste versie van de ijkpuntformules
ontwikkeld. In paragraaf 3.4.1 wordt beschreven welke werkzaamheden daarbij een rol

spelen.

toetsen

De eerste formule wordt vervolgens in een aantal stappen getoetst aan bak 2.

- dit betekent dat elke formule eerst wordt ingevuld;

- met behulp van de CBS-gegevens wordt de uitkomst globaal vergeleken met de feitelijke
netto-uitgaven van de gemeenten in bak 2;

- door het hanteren van een ‘zeefprocedure’ kan volgens de methode van de verschillen-
analyse nader worden ‘ingezoomd’ op een selektie van gemeenten waarvoor de feitelijke
uitgaven buiten een bepaalde bandbreedte ten opzichte van de ijkpuntformule vallen;
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- deze selektie wordt in eerste instantie benaderd met een schriftelijke vragenronde over
zowel financiéle als achtergrondgegevens;

~ aan gemeenten waarvoor de schriftelijke informatie geen (afdoende) verklaring geeft
voor de gekonstateerde afwijkingen, worden vervolgens aanvullende telefonische vragen
gesteld.

In paragraaf 3.4.2 staat meer gedetailleerd beschreven welke werkzaamheden er achter

deze stappen schuil gaan.

definitieve jjkpuntformule
De uitkomsten van de toetsingsronde leveren belangrijke aanknopingspunten op van de
eerste ijkpuntformule tot een definitieve formule te komen (zie paragraaf 3.4.3).

opstellen eerste ijkpuntformule op basis van steekproefgemeenten uit bak 1

voagrbereiding

Voor ieder taakgebied zijn binnen onderscheiden groottegroepen van gemeenten de
relevante onderdelen (met daarbij de uitgaven en inkomsten) vastgesteld. Op basis van de
steekproefgemeenten is de grootte van het netto-beslag op de algemene middelen bepaald
en is een inschatting gemaakt van de ontwikkeling van noodzakelijk door gemeenten te
maken uitgaven in de komende jaren. Daarnaast is voor ieder te ijken taakgebied nagegaan
door welke wettelijke voorschriften en regelingen de gemeenten gebonden worden aan
bepaalde uitgaven en welke specifieke middelen de gemeenten ter beschikking hebben.

verzamelen relevante indikatoren

Ten behoeve van de ijkpuntformule zijn zo betrouwbaar mogelijke, algemeen beschikbare
indikatoren gezocht met een plausibel inhoudelijk verband met het taakgebied of onderde-
len daarvan.

koppeling uitgaven aan relevante struktuurkenmerken

Bij het opstellen van de eerste — zo eenvoudig mogelijke — ijkpuntformule is getracht de
werking van de relevante faktoren in het ijkpunt tot uitdrukking te laten komen. Op basis
van de geselekteerde indikatoren is getracht om de relatie met de financiéle behoeften van
gemeenten op globale wijze uit te drukken.

elimineren effekten van uitbuiken en verdringen

De indikatoren die gebruikt zijn in de ijkpuntformule dienen wel maximaal de effekten van
uitbuiken en verdringen te ondervangen. De indikatoren behoren dan ook zo goed mogelijk
aan te sluiten bij de financiéle behoeften van gemeenten en de relevante struktuurken-
merken.

Behalve het vat krijgen op de te honoreren aspekten aan de uitgavenkant, wordt bij de
analyse ook rekening gehouden met de effekten van de gebrekkige werking van bestaande
verdeelmaatstaven op de inkomstenkant. Waar bestaande uitgavenniveaus onder invloed
staan van effekten van verdringen dienen deze te worden gekorrigeerd. Gesignaleerde
uitbuikeffekten (lagere noodzakelijke uitgaven op andere taakgebieden) worden niet in de
formules gehonoreerd.

Om dit te realiseren is ook de vorm van het zoekproces van belang. De twee relevante
kenmerken (reeds genoemd in paragraaf2.4) zijn: enerzijds het ontwikkelen van ijkpunten
in onderlinge samenhang en anderzijds het aanhouden van een bepaalde volgorde van
’hardheid’.
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keuzes omtrent het voorzieningenniveau

Bij het ontwikkelen van financiéle ijkpunten moeten steeds keuzes worden gemaakt: welke
kenmerken worden in de ijkpuntformules gehonoreerd en welke worden daar niet in
opgenomen. (Voor afwegingen in dat verband: zie paragraaf 1.2.2).

Voor alle financiéle ijkpunten is door de begeleidingskommissie bij het onderzoek bepaald
of faktoren voor honorering in aanmerking komen. Bij het presenteren van de financiéle
ijkpunten in de hoofdstukken 4 t/m 6 wordt een overzicht gegeven van wel en niet in de
ijkpuntformules opgenomen faktoren en van de overwegingen daarbij.

mening externe deskundigen over dynamiek

Voor een aantal gemeentelijke taakgebieden (‘reiniging’ en ‘riolering’) is de reden voor het
ontwikkelen van een financieel ijkpunt vooral gelegen in een verwachte sterke kostenstij-
ging op grond van voor gemeenten externe faktoren (in dit geval aanvullende milieu-eisen).
Hoewel voor deze taakgebieden ook de feitelijke uitgavenpatronen van gemeenten zijn
geanalyseerd (in relatie tot het niveau van de inkomsten), is daarnaast vanuit de noodzake-
lijke inschatting van toekomstige uitgavenniveaus gebruik gemaakt van (reeds beschikbare)
studies en van de mening van deskundigen.

globale toetsing eerste versie ijkpuntformule met behulp van bak 2 en de bepaling
van de definitieve ijkpuntformule

In schema 3.1 staat op globale wijze aangegeven hoe de toetsing van de eerste ijkpunt
formule heeft plaatsgevonden. In deze paragraaf lichten we een aantal elementen van de
toetsing nader toe.

zeefprocedure
De eerste ijkpuntformules zijn ingevuld voor de steekproefgemeenten en vervolgens — op
globale wijze — vergeleken met de feitelijke uitgaven van gemeenten (begroting 1992

en/of rekeningen 1990).

Ten behoeve van het selekteren van gemeenten voor nader onderzoek is een ‘zeef’
gehanteerd: gemeenten waarvoor de feitelijke uitgaven buiten een bepaalde bandbreedte ten
opzichte van de ijkpuntformule vallen, zijn met een schriftelijke vraagstelling benaderd.

Bij de zeefprocedure is voor alle ijkpunten®® een stratifikatie toegepast naar drie grootte-
groepen van gemeenten: minder dan 10.000 inwoners, tussen de 10.000 en 20.000
inwoners en boven de 20.000 inwoners. Deze stratifikatie is toegepast om een zo even-
wichtig mogelijk aantal geselekteerde gemeenten te krijgen.

In bijlage C wordt een overzicht gegeven van de bij de zeefprocedure gehanteerde
uitgangspunten.

selektie en schriftelijke enquéte

Door middel van de zeefprocedure zijn per ijkpunt ongeveer 120 gemeenten uitgezeefd met
de grootste afwijkingen van de feitelijke uitgaven ten opzichte van de ijkpuntformule. De
geselekteerde gemeenten zijn benaderd met een enquéte om nader inzicht (‘inzoomen’) te
krijgen in de struktuurkenmerken van het desbetreffende taakgebied.?*

De enquéte omvat per ijkpunt een kodeerschema met toelichting voor financiéle gegevens
en een vragenlijst voor aanvullende gegevens (een voorbeeld van de vragenlijst voor ‘zorg’
is opgenomen in bijlage E).

23)  Behalve het ijkpunt reiniging. Dit ijkpunt volgde een ander trajekt. Zie hiervoor hoofdstuk 6.

24) De brief van de Raad voor de Gemeentefinancién met het verzoek om medewerking is opgenomen in bijlage D.
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Als belangrijke achtergrondinformatie is via een speciaal formulier informatie opgevraagd
over de gemeentelijke organisatie in 1992 in relatie tot de funktie 002 van de gemeente-
begroting 1992. Deze gegevens zijn zowel in analytische als in kontrolerende zin gebruikt
(zie bijlage F).

respons, verwerking schrifteljjke informatie

In totaal zijn voor de verschillende ijkpunten 962 enquéteformulieren verzonden naar 318
gemeenten. Daarvan zijn er 589 terugontvangen (afkomstig uit 243 gemeenten). Gemiddeld
zijn per ijkpunt 75 ingevulde vragenlijsten/kodeerschema’s ontvangen. In bijlage G staat
een overzicht van de enquéteresultaten.

Na een eerste kontrole van het materiaal zijn de gegevens voor verdere toetsing geschikt
gemaakt. Dit betekent dat de gegevens aangepast zijn aan de hand van de opgegeven
vragenlijst of dat de gegevens via het ‘002-schema’ zijn aangepast.

De nieuwe gemeentelijke uitkomsten zijn vervolgens gekonfronteerd met de eerste versie
van de ijkpuntformule. Daarbij is bijzondere aandacht besteed aan de aspekten die te
maken kunnen hebben met boekingsverschillen (waarvan in de meeste gevallen sprake
was), invloeden van struktuurkenmerken, uiteenlopende voorzieningenniveau’s en de
samenhang met uitgaven op andere taakgebieden, mogelijke effekten van verdringen en
uitbuiken.

aanvullende telefonische ronde

In een aanvullende telefonische ronde is verder ‘ingezoomd’ op (per ijkpunt 30) gemeen-
ten, waarvoor de schriftelijke informatie geen voldoende verklaring opleverde voor een
gesignaleerd afwijkend uitgavenniveau.

De gemeentelijke kontaktpersoon is telefonisch benaderd met de vraag of het door de
gemeente opgegeven (netto-)uitgavenniveau struktureel van aard is of niet. Wanneer sprake
is van een struktureel niveau is verder nagegaan of dit te maken heeft met struktuurken-
merken van deze gemeenten, bewuste beleidsprioriteiten, organisatie-effekten of effekten
van uitbuiken/verdringen.

bepaling definitieve formule

De toetsingsfase heeft belangrijke aanknopingspunten opgeleverd voor het bijstellen van de
eerste ijkpuntformules. In de laatste fase van de werkzaamheden zijn de gegevens over de
gemeenten uit beide bakken betrokken om te komen tot de bepaling van de definitieve
ijkpuntformule. Daarbij is per ijkpunt tevens gelet op de aansluiting op het feitelijke
totaalniveau van de (netto-)uitgaven.



g = ]

4

4.1

4.1.1

4.1.2

Financiéle ijkpunten Blok 1

Inleiding

introduktie taakgebieden blok 1

In dit hoofdstuk worden de financiéle ijkpunten voor de taakgebieden ‘bijstandsverlening/
sociale dienst’, ‘zorg’, ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ gepresenteerd. In het onderstaan-
de schema staat aangegeven om welk deel van de gemeentelijke uitgaven het daarbij gaat.

Schema 4.1 Uitgelicht deel van totaalschema 2.7 (Bron: Cebeon/VB)

I netto uitgaven

BLOK 1 H4

- Bijstandsverlening/ Sociale Dienst
-Zorg

- Kunst en Ontspanning

- Groen

inkomsten
gemeentefonds

Uit het schema blijkt dat in 1992 door de 643 gemeenten tezamen (exclusief de grote vier)
aan de financi€le ijkpunten binnen dit blok ongeveer 8,6 miljard aan algemene middelen
wordt uitgegeven.

De netto-uitgaven binnen dit blok maken bijna 89% uit van de in totaal te ijken taakgebie-
den en 61% van alle algemene middelen van de 643 gemeenten.

waarom één blok?

In hoofdstuk 2 is aangegeven waarom de financiéle ijkpunten voor deze taakgebieden in

samenhang (binnen één blok) zijn ontwikkeld:

- het laat de gemeentelijke autonomie zoveel mogelijk intakt. De financiéle autonomie van
gemeenten leidt tot uiteenlopende beleidskeuzen. Deze verschillende preferenties
manifesteren zich vooral op aanverwante beleidsterreinen, bijvoorbeeld bij de keuze

47
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voor maatschappelijke, kulturele of sportvoorzieningen. Door dergelijke beleidsterreinen
in samenhang te analyseren wordt de gemeentelijke autonomie zoveel mogelijk intakt

gelaten;

- het geeft de mogelijkheid om de gevolgen van verdringing en uitbuiken te traceren en

daarmee bij de bepaling van de financiéle ijkpunten rekening te houden. Bepaalde
taakgebieden zijn door hun ‘harde’ karakter de oorzaak van verdringing en uitbuiken
(‘bijstandsverlening/sociale dienst’; onderdelen ‘zorg’); bij andere taakgebieden vinden
we de gevolgen terug (vooral bij ‘groen’ en verder bij onderdelen van ‘kunst en
ontspanning’ en ‘zorg’).

korte karakterisering taakgebieden

In schema 4.2 wordt een korte karakterisering van de vijf taakgebieden uit dit blok
gegeven. In hoofdstuk 1 is aangegeven waarom tot het ontwikkelen van financiéle
ijkpunten voor deze taakgebieden is besloten. Voor de vijf taakgebieden zijn uiteindelijk
vier financiéle ijkpunten ontwikkeld. Vanuit het gebruik van dezelfde indikatoren wordt
voor de taakgebieden ‘kunst en ontspanning’ één gezamenlijk financieel ijkpunt gepresen-
teerd.

Schema 4.2 Overzicht taakgebieden blok 1 (Bron: Cebeon/VB)
e e ==

bijstandsverlening/sociale dienst
- aandacht voor financiéle gevolgen van de sociale struktuur van gemeenten
- de verschillen in sociate struktuur leiden in kombinatie met het verplichtend karakter
van de uitgaven tot verschijnselen van verdringing en uitbuiken
- aandacht voor de financiéle gevolgen van de omvang van het kliéntenbestand wvan de
gemeentelijke Sociale Diensten |

20rg

- het gaat om een breed samengesteld taakgebied met een ‘mix* van ‘harde’ en ‘zachte!
uitgaven

- aandacht voor financiéle gevolgen bevolkingssamenstelling, sociale struktuur en
regionale struktuur (gebruik voorzieningen door inwoners van naburige gemeenten)

- aandacht voor verschillende aandachtsgroepen en kumulatie in het gebruik van voorzie-
ningen die daar mee samenhangt

- het niveau van financiéle uitgaven is enerzijds afhankelijk van de gevolgen wvan
uitbuiken en verdringen en anderzijds van gemeentelijke beleidskeuzen

kunst en ontspanning ;
~ aandacht voor betekenis van omvang van gemeenten in verband met het noodzakelijke |
‘draagvlak’ voor yoorzieningen & .
- aandacht voor financiéle gevolgen regionale ligging van gemeenten: enerzijds is er een
aanvul lend draagvlak voor voorzieningen in centraal gelegen gemeenten in verband met |
gebruik door mensen uit de omgeving; anderzijds is er de mogelijkheid van “free-rider!-
gedrag door randgemeenten) 3
~ aandacht voor effekten van verdringing en uitbuiken

groen :

- gevolgen van verdringings- en uitbuikeffekten bij andere taakgebieden manifesteren zich
vooral in dit taakgebied ' :

- het realiseren van voorzieningen kent een relatie met kenmerken van de bebouwing van
gemeenten
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spoorboek en leeswijzer

In de volgende vier paragrafen stellen we de taakgebieden binnen het blok aan de orde:
- ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ (paragraaf 4.2);

- ‘zorg’ (paragraaf 4.3);

- ‘kunst en ontspanning’ (paragraaf 4.4);

‘groen’ (paragraaf 4.5).

Binnen deze vier paragrafen wordt steeds een vaste volgorde aangehouden:

1. overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken in de ifkpuntformule

Voor alle taakgebieden binnen dit blok wordt gestart met het in twee sub-paragrafen
presenteren van de belangrijkste uitkomsten:

- een overzicht van de wel en niet in de ijkpuntformule verwerkte (struktuur-)kenmerken;
- de ijkpuntformule zelf met de daarbij gebruikte indikatoren.

In navolgende sub-paragrafen worden deze uitkomsten toegelicht.

2. gehonoreerde struktuurkenmerken

In deze sub-paragraaf staat de onderbouwing van de ijkpuntformule.

Eerder is aangegeven dat het ontwikkelen van financiéle ijkpunten kan worden omschreven
als een zoekproces naar — voor bepaalde typen van gemeenten — kostenverhogende
faktoren die in de ijkpuntformule gehonoreerd dienen te worden. Bij dit zoekproces moet
enerzijds in globale zin worden aangesloten bij bestaande uitgavenpatronen van gemeenten:
iedere gemeente doet wel bepaalde uitgaven op de onderscheiden taakgebieden en het is
niet de bedoeling om inbreuk te maken op de gemeentelijke autonomie. Anderzijds moet
dit zoekproces leiden tot een genormeerd uitgavenniveau van gemeenten, waarin rekening
is gehouden met kostenverschillen tussen gemeenten op grond van externe faktoren.

Per ijkpunt worden de argumenten (en achtergrondgegevens) gepresenteerd die aan de basis
liggen van de in de ijkpuntformule verwerkte struktuurkenmerken en de daarbij gebruikte
indikatoren.

3. overzicht uitkomsten financieel ijkpunt per groottegroep

Om een indruk te geven van de uitkomst van het ijkpunt en van de relatieve scores op het
ijkpunt door gemeenten worden in deze subparagraaf uitkomsten per inwoner gepresen-
teerd. Daarbij worden niet alleen de gemiddelde scores voor alle gemeenten, maar ook de
hoogste en laagste scores gepresenteerd. Hierdoor ontstaat inzicht in het ‘onderscheidend’
vermogen van de ijkpuntformule.

Een van de hoofdkonklusies uit ‘Insnoeren en uitbuiken’ was, dat de omvang van gemeen-
ten (schaal) minder bepalend is voor het niveau van uitgaven dan oorspronkelijk werd
gedacht. Om aan te geven in welke mate dit bij het ontwikkelen van financi€le ijkpunten
daadwerkelijk is gebleken, worden de uitkomsten ook per groottegroep gepresenteerd. Op
deze wijze kan worden beoordeeld in welke mate de ijkpuntformules differenti€ren tussen
gemeenten met een vergelijkbaar of juist afwijkend inwonertal. Hierdoor ontstaat inzicht in
het relatieve belang van bepaalde struktuurkenmerken ten opzichte van de omvang van een
gemeente.

4. niet-opgenomen kenmerken
Uiteraard zijn bij het zoeken naar relevante struktuurkenmerken als exogene oorzaak achter

uitgavenverschillen tussen gemeenten ook bepaalde faktoren afgevallen, in die zin dat ze
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niet in het ijkpunt zijn verwerkt. In het rapport worden de belangrijkste kenmerken

genoemd, die niet in de ijkpuntformule zijn verwerkt.

De reden van dit afvallen kan heel verschillend zijn:

- de faktor kan zijn afgevallen omdat het effekt niet meetbaar is;

- de faktor kan inhoudelijk als relevant zijn bestempeld, maar in financieel opzicht te
verwaarlozen zijn;

- een faktor kan als relevant zijn bestempeld, maar niet voor alle nederlandse gemeenten
te operationaliseren zijn in een beschikbare indikatoren;

- de faktor kan als een niet te honoreren gemeentelijke preferentie zijn bestempeld;

- het afvallen kan samenhangen met een bewuste keuze van de begeleidingskommissie bij
het onderzoek om een bepaalde kostenverhogende faktor in relatie tot een gewenst
niveau van voorzieningen (voor bepaalde type gemeenten) niet te honoreren.

Per kenmerk wordt aangegeven wat de belangrijkste reden achter het niet opnemen in de

ijkpuntformule is geweest.

5. aspekten van dynamiek

Indien relevant wordt voor ieder taakgebied aangegeven of — naar verwachting — de
uitgavenniveau’s van (bepaalde typen van) gemeenten in de toekomst onder invloed staan
van belangrijke maatschappelijke en/of bestuurlijke veranderingen.

Wat betreft gesignaleerde maatschappelijke veranderingen is het van belang dat deze zo
goed mogelijk in de verdeelmaatstaven van het (in een volgende onderzoeksfase) te
herziene algemene uitkeringsstelsel worden verdiskonteerd. Bij bestuurlijke veranderingen
zal steeds moeten worden beoordeeld of de uitgangspunten die bij de ontwikkeling van het
financiéle ijkpunt zijn gehanteerd nog steeds gelden.
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Bijstandsverlening/sociale dienst

overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken

In het onderstaande schema staat een overzicht van de in de ijkpuntformule gehonoreerde
struktuurkenmerken en van de niet opgenomen kenmerken. De redenen achter het wel of
niet opnemen worden in het vervolg van deze paragraaf gegeven.

Schema 4.3 Overzicht gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken (Bron: Cebeon/VB)

gehonoreerde kenmerken

uitkeringslasten

uitvoeringslasten

schaalfaktor voor gemeenten met relatief weinig uitkeringsgerechtigden
bijzondere bijstand

niet opgenomen kenmerken
- huishoudenssamenstelling en leeftijd
- volume-beperkende maatregelen
-~ organisatie: graad van automatisering en gedekoncentreerde eenheden
apparaatskosten voor WSW-taken

ijkpuntformule

Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen (zie hoofdstuk 3) is de formule
voor het financiéle ijkpunt ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ bepaald als de optelsom van:

1. uitkeringslasten: {0,1 * (22.000 * UGa)} +
2. uitvoeringslasten: {(2.200 + (450.000/(350+UGa))) * UGa} +
3. bijzondere bijstand: {(380 * UGa) + (45 * (UGb + ALLOCH))}

toelichting op de gebruikte indikatoren

UGa = het aantal uitkeringsgerechtigden op grond van de ABW (tot 65 jaar), RWW, IOAW en
I0AZ;
UGb = de uitkeringsgerechtigden binnen de huidige verfijning Sociale Struktuur B (dit is UGa,

aangevuld met overige uitkeringsgerechtigden, waaronder met name die op grond van de
WAO/AAW en de WSW);
het aantal allochtonen naar nationaliteit en/of land van herkomst.

Il

ALLOCH

gehonoreerde struktuurkenmerken

In het onderstaande geven we een toelichting op de in de ijkpuntformule gehonoreerde
struktuurkenmerken.,

1. uitkeringslasten

De uitkeringslasten hangen door wettelijke voorschriften direkt samen met het aantal
uitkeringsgerechtigden op grond van de ABW, RWW, IOAW en IOAZ. Tien procent van
deze uitkeringslasten komt voor rekening van de gemeenten. Gegeven deze direkte relatie
is 10% van de gemiddelde uitkeringslasten van gemeenten (f22.000,— per uitkeringsge-
rechtigde in 1992) als indicator voor dit onderdeel in de formule opgenomen.
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2. uitvoeringslasten

Bij de bepaling van de uitvoeringslasten (2200 * UGa in de ijkpuntformule) is rekening

gehouden met de volgende aspekten:

- de uitvoeringslasten in verband met het verstrekken van uitkeringen komen ten laste van
de gemeenten. Evenals de uitkeringslasten zelf kennen deze uitgaven een direkte relatie
met het aantal uitkeringsgerechtigden;

~ naast de apparaatskosten in verband met het toekennen en verstrekken van de bijstands-
uitkeringen is aan dit onderdeel een aantal ‘met het taakgebied ‘zorg’ verwante’ voor-
zieningen toegerekend. Het betreft kosten voor taken als schuldhulpverlening en
minimabeleid die door gemeenten soms door de Sociale Dienst, soms door andere
gemeentelijke instellingen (afdeling welzijn) worden verricht,

3. schaalfaktor voor gemeenten met relatief weinig uitkeringsgerechtigden

Uit het onderzoek is gebleken dat gemeenten met relatief weinig uitkeringsgerechtigden
hogere apparaatskosten per uitkeringsgerechtigde hebben dan gemeenten met relatief veel
uitkeringsgerechtigden. Om deze reden is binnen dit onderdeel van de formule een
schaalfaktor ingebouwd: door middel van een glijdende schaal worden gemeenten met
relatief weinig uitkeringsgerechtigden voor schaalnadelen gekompenseerd door middel van
de faktor {(450.000/350+UGa) * UGaj}.

Om een indruk te geven van het verloop van het onderdeel uitvoeringslasten geven we een
overzicht van de bedragen per UG bij een verschillend aantal kliénten:

Tabel 4.1 Overzicht genormeerde uitgaven aan uitvoeringslasten per uitkeringsgerechtigde bij een
verschillend aantal kliénten (Bron: Cebeon/VB)

= e |
uitvoeringslasten per UG aantal kliénten
f 3.400,— 25
f 3.200,— 100
f 2.800,— 400
f 2.400,— 1900
f 2.300,— 4150

4. bijzondere bijjstand

De uitvoering van de bijzondere bijstand®® is in 1991 naar gemeenten gedecentraliseerd,
waarbij de kosten uit de algemene middelen dienen te worden betaald. In 1991 en 1992 is
hiervoor door het Rijk een storting in het Gemeentefonds gedaan van in totaal ongeveer
300 miljoen. Deze 300 miljoen op jaarbasis is voor tweederde (200 miljoen) bedoeld voor
reguliere bijzondere bijstandskosten en voor éénderde (100 miljoen) voor intensivering van
de bijzondere bijstand.

Het opnemen van de kosten voor bijzondere bijstand in de ijkpuntformule is voor een
belangrijk deel op algemene normatieve uitgangspunten gebaseerd, omdat het beleid bij de
gemeenten nog niet is uitgekristalliseerd. Op basis van de beschikbare gegevens voor 1990
en 1992 is nog geen uitspraak te doen over het feitelijke uitgavenniveau. Bovendien hebben

25) Voor extra uitgaven ten opzichte van het gebruikelijke uitgavenpatroon op minimum inkomstenniveau, bijvoorbeeld voor
medische of maatschappelijke dienstverlening, uitgaven wegens ziekte of handicap, enzovoort, kan naar draagkracht bijstand
worden verleend. Ook personen en gezinnen met cen inkomen boven de bijstandsnorm kunnen in principe in aanmerking
komen voor deze bijzondere bijstand.
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gemeenten binnen wettelijke kaders een eigen beleidsvrijheid in de manier waarop met de
bijzondere bijstand wordt omgegaan.

De reguliere bijzondere bijstandskosten hebben voornamelijk betrekking op de uitkerings-
gerechtigden in het kader van de ABW en de RWW. De belangrijkste kostenindikator
vormt dan ook de groep uitkeringsgerechtigden. Hoewel de bijzondere bijstand tevens
betrekking kan hebben op personen boven de bijstandsnorm, zal het overgrote deel van de
uitgaven bestemd zijn voor de uitkeringsgerechtigden. Het voorstel is dan ook om de 200
miljoen te verdelen over het aantal uitkeringsgerechtigden ABW, RWW, I0AW, 10AZ
(UGa).

De 100 miljoen is bedoeld voor intensivering van de bijzondere bijstand. Hiervoor is het
voorstel om deze te verdelen over aandachtsgroepen van beleid, allochtonen en de
uitkeringsgerechtigden die zijn opgenomen in de verfijning Sociale Struktuur B (UGb), dat
wil zeggen UGa, inclusief uitkeringsgerechtigden op grond van de WAO/AAW en WSW.

overzicht uitkomsten financiéle ijkpunten per groottegroep

In onderstaande tabel presenteren we de genormeerde uitkomsten van het financiéle ijkpunt
‘bijstandsverlening/sociale dienst’, uitgedrukt in een bedrag per inwoner en een bedrag per
unitkeringsgerechtigde (UGa).

De uitkomsten zijn gespecificeerd naar zes groottegroepen van gemeenten naar inwonertal
(excl. de grote vier). Steeds wordt de gemiddelde uitkomst (G) voor de groottegroep als
geheel gepresenteerd, aangevuld met de gemiddelden van de vijf hoogste en laagste scores.

Tabel 4.2 Laagste (L), hoogste {H) en gemiddelde (G) scores per inwoner en UGa van het ijkpunt
‘bijstandsverlening/sociale dienst’ voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebe-

on/VB)
—
inwonertal per inwoner per uitkeringsgerechtigde
L H G L H G
0 —5.000 27 128 66 5994 6608 6213
5.000 —10.000 29 197 71 5636 6721 6055
10.000 —20.000 35 217 88 5374 6382 5790
20.000 —50.000 b4 253 19 5136 6104 5421
50.000 —100.000 9% 310 196 5006 5380 5106
100.000 —200.000 123 383 258 4938 5189 4997
totaal - - 143 — — 5287

kommentaar bif tabel 4.2:
- per inwoner:
- per inwoner zien we een stijging van de gemiddelde score voor de onderscheiden

groottegroepen van gemeenten;
binnen de afzonderlijke groottegroepen is er een groot verschil tussen de laagste en
hoogste scores: per inwoner is de uitkomst van het ijkpunt voor bepaalde gemeenten
met veel uitkeringsgerechtigden zes 2 zeven maal zo hoog als voor gemeenten binnen
eenzelfde groottegroep met weinig uitkeringsgerechtigden;
hoewel de gemiddelde score per inwoner voor de onderscheiden groottegroepen
toeneemt, is er voor individuele gemeenten geen relatie met de omvang in inwonertal
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te leggen: er zijn gemeenten uit de groottegroep 0-5.000 inwoners die per inwoner
hoger scoren dan gemeenten met meer dan 100.000 inwoners.

— per uitkeringsgerechtigde:

Per uitkeringsgerechtigde leveren de uitkomsten van het ijkpunt een heel ander patroon
op dan per inwoner. Nu daalt de gemiddelde score voor de onderscheiden groottegroe-
pen van gemeenten en zien we dat alle gemeenten in de drie laagste groottegroepen
(0-20.000 inwoners) een hogere score per uitkeringsgerechtigde kennen dan alle
gemeenten met meer dan 100.000 inwoners. Dit is een direkt gevolg van het honoreren
van negatieve schaaleffekten in de formule: in absolute zin is het aantal kliénten in
grotere gemeenten veelal wel hoger, zelfs bij een relatief sterke sociale struktuur.

niet opgenomen kenmerken

1. huishoudenssamenstelling en leeftijd

Onderzocht is of de huishoudenssamenstelling of leeftijdsopbouw van het kliéntenbestand
van de sociale diensten voor gemeenten leiden tot niet te beinvloeden uitgavenverschillen.
Voorzover gegevens per gemeente beschikbaar waren, kon zowel voor huishoudenssamen-
stelling (aantal alleenstaanden, eenoudergezinnen) als voor leeftijdsopbouw?26 geen
duidelijke relatie worden gelegd met verschillen in uitgaven tussen gemeenten.

2. volume-beperkende maatregelen

In de afgelopen periode is de ontwikkeling van het aantal kliénten bij de gemeentelijke
sociale diensten en de daarmee gepaard gaande kostenstijging sterk in de belangstelling
gekomen vanuit de vraag of alle uitkeringen wel terecht door gemeenten worden verstrekt.
Vanuit financieel oogpunt zou dit betekenen dat gemeenten die ‘gemakkelijk’ een uitkering
verstrekken weliswaar 10% aan uitkeringslasten moeten bijdragen, maar relatief lage
uitvoeringslasten kennen. Bij ‘strengere’ gemeenten daarentegen zouden de totale uitke-
ringslasten relatief laag zijn, maar de (niet-gekompenseerde) uitvoeringslasten door de
geleverde inspanning in de sfeer van beoordeling en kontrole per verstrekte uitkering hoog.

Om diverse redenen zijn in het ijkpunt geen ‘volumekomponenten’ verwerkt:

- het effekt van aktief uitstroombeleid op de omvang van het kliéntenbestand kon op basis
van de beschikbare gegevens niet worden vastgesteld. Om dit te kunnen vaststellen lijkt
meer gericht, diepgaander onderzoek noodzakelijk, waarbij het effekt van een aktief
beleid op dit front moet worden onderscheiden van andere (autonome) faktoren;

- om meer zicht te krijgen op de daadwerkelijke werklast van gemeenten en de dynamiek
in het uitkeringsbestand is getracht om het aantal aanvragen voor een bijstandsuitkering
in de formule op te nemen. (Opgevraagde) gegevens hieromtrent bij gemeenten worden
echter gekenmerkt door dermate grote definitieverschillen dat ze onvoldoende betrouw-
baar zijn om als indikator binnen het ijkpunt opgenomen te worden;

- in het aantal formatie-eenheden ten behoeve van verhaal en terugvordering is in 1992
een stijging ten opzichte van 1990 gekonstateerd. In 1992 bedraagt de hiermee verbon-
den inzet per 100 uitkeringsgerechtigden gemiddeld genomen ruim 0,4 formatieplaats.
Omdat de inzet sterk wisselt tussen gemeenten (van 0,12 tot 1,5 formatieplaatsen per
100 uitkeringsgerechtigden) is besloten om deze faktor niet afzonderlijk in de ijkpunt-
formule op te nemen;?’

26) Het aantal uvitkeringsgerechtigdenonder de 22 jaar varieert per gemeenten tussen de 5% en 10% van het totale bestand.

27) Op dit moment vindt er overigens onderzoek plaats naar de kosten en effektiviteit van het gemeentelijk verhaals- en
terugvorderingsbeleidin opdracht van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid door de VB-groep.
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- het wel of niet voldoen aan de norm voor het aantal heronderzoeken kan een globale
indikatie geven van de werkdruk van gemeenten. Tijdens de enquétering hebben bijna
alle gemeenten aangegeven dat de norm voor heronderzoeken wordt gehaald. Voor
gemeenten, waar dat niet het geval is, kwam dit niet tot uitdrukking in een relatief hoog
uitgavenniveau.

3. organisatie: graad van automatisering en gedekoncentreerde eenheden

Verschillen in kosten tussen gemeenten op grond van een uiteenlopende graad van
automatisering zijn niet in het ijkpunt verdiskonteerd, omdat het gaat om een door
gemeenten beinvloedbaar organisatiekenmerk.

Overigens is tijdens het onderzoek wel getracht om de gevolgen van uiteenlopende graden
van automatisering op de kosten van de sociale dienst in te schatten. Vooralsnog zijn geen
grote uitgavenverschillen gekonstateerd die hiermee samenhangen. Voor een verdere ver-
dieping van deze relatie is een nauwkeuriger inzicht in de graad en wijze van automatise-
ring van gemeenten noodzakelijk.

Aan gemeenten is gevraagd naar de aanwezigheid van gedekoncentreerde eenheden van de
sociale dienst en de extra kosten (formatie) die hiermee samenhangen. De genoemde extra
kosten zijn op grond van de gemeentelijk informatie zeer beperkt te noemen.

4. apparaatskosten voor WSW-taken

Het aantal WSW-ers is niet opgenomen in het aantal uitkeringsgerechtigden in de basisfor-
mule. De uitvoering van de WSW vindt niet door de Sociale Dienst plaats; de door de
sociale diensten verrichte taken hebben uitsluitend betrekking op begeleiding, aanmelding
en advisering.”® Met het verrichten van deze taken zijn nauwelijks of hooguit in zeer
beperkte mate kosten (van formatie) van de sociale dienst verbonden. Om deze reden is
besloten om ook dit effekt niet afzonderlijk in de formule op te nemen.

aspekten van dynamiek

Bij het verkennen van de ontwikkeling van de gemeentelijke uitgaven en van de oorzaken
achter een gekonstateerde of verwachte dynamiek maken we onderscheid tussen een tweetal
faktoren: struktuur- en bestuurlijke veranderingen.

struktuurveranderingen
De gevolgen van struktuurveranderingen op de ontwikkeling van de uitgavenniveau’s van

gemeenten zijn in de jaren 1990 — 1992 beperkt gebleken.

De netto-uitgaven van gemeenten in verband met ABW-uitkeringen vertonen de laatste
jaren een lichte stijging (enkele procenten); die voor RWW-uitkeringen een lichte daling.
De uitkeringen in het kader van de IOAW/IOAZ vertonen een stabiel beeld. De grootste
schommelingen zien we bij de ontwikkeling in de netto-uitgaven op grond van het
Bijstandsbesluit Zelfstandigen. Bij dit laatste onderdeel gaat het echter om kleine bedragen,
waardoor de invloed op het totaal aan uitkeringslasten beperkt is.

Doordat het aantal uitkeringsgerechtigden in de ijkpuntformule is opgenomen worden
veranderingen in het aantal als het ware automatisch geregistreerd (tenminste voorzover
deze indikator later in het gewijzigde uitkeringsstelsel tot uitdrukking komt).

28) De netto-uitgaven voor WSW-taken (exclusief apparaatskosten voor begeleiding, aanmelding en advisering) maken onderdeel
uit van het ijkpunt zorg.
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De apparaatskosten vertonen een lichte stijging in de afgelopen jaren. Uit analyse blijkt dat
dit in het algemeen niet de apparaatskosten zelf betreft, maar de toegerekende kosten voor
overhead. Dit heeft waarschijnlijk te maken met de tendens bij gemeenten om beleidson-
derdelen zwaarder met ondersteunende kosten te belasten (bijvoorbeeld in het kader van het
streven naar integrale produktprijzen).

Een ander aspekt van dynamiek zijn mogelijke naijlingseffekten in de aanpassing van de
formatie van de sociale dienst aan een gewijzigd (dalend) kliéntenaantal. Voor een aantal
gemeenten is gekonstateerd dat een dalend kliéntenbestand samengaat met een konstant
blijvende formatie. De werkelijke omvang van het ‘naijlen’ is echter moeilijk vast te stellen
door andere ontwikkelingen bij de gemeentelijke sociale diensten: door nieuwe regelgeving
komen extra taken op de sociale diensten af (bijvoorbeeld in verband met verhaal en
terugvordering). In het onderzoek kon niet worden vastgesteld in hoeverre er sprake is van
‘het inruilen’ van formatieplaatsen voor deze nieuwe taken.

bestuuriijjke veranderingen
De grootste verwachte wijzigingen in het uitgavenniveau voor het taakgebied ‘bijstandsver-
lening/sociale dienst” hangen samen met bestuurlijke veranderingen,

Op dit moment circuleren voorstellen om de eigen bijdragen van gemeenten verder te
verhogen of om de bijstandsverlening in verregaande mate te decentraliseren.

Gegeven de scores van het financiéle ijkpunt zullen de financiéle gevolgen van bepaalde
bestuurlijke veranderingen per gemeente sterk kunnen variéren.

Als voorbeeld kunnen we wijzen op de situatie dat de eigen bijdrage van gemeenten in de
uitkeringslasten wordt verhoogd van 10% naar 20%. Uitgaande van stabiele uitvoeringslas-
ten zal een hierbij aansluitend ijkpunt per inwoner bijna anderhalf maal zo hoog uitkomen
als in het geval er sprake is van een eigen bijdrage van 10%.

Naast een verhoging van de gemeentelijke uitgaven over de hele linie leidt dit ook tot een
verdere vergroting van de uitgavenverschillen tussen gemeenten. Uit tabel 4.2 valt af te
lezen dat het ijkpunt leidt tot een ‘range’ in uitkomsten per gemeente van ongeveer f27,—
tot f383,— per inwoner. Bij een verhoging van de eigen bijdrage naar 20% wordt de
spreiding ook ongeveer anderhalf maal zo groot; de nieuwe ‘range’ ligt dan ongeveer
tussen de f40,— en f575,— per inwoner.

Bij een onvoldoende of niet adekwate wijze van financiéle kompensatie in het uitkerings-
stelsel is het gevaar groot dat dit opnieuw tot vormen van verdringing en uitbuiken zal
leiden, temeer omdat dit taakgebied dan voor sommige gemeenten een erg groot deel van
de algemene middelen zal beslaan.
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Zorg

overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken

In het onderstaande schema geven we een overzicht van de in de ijkpuntformule gehono-
reerde struktuurkenmerken en van de niet opgenomen kenmerken. Een toelichting bij het
wel of niet opnemen wordt in het vervolg van deze paragraaf gepresenteerd.

Schema 4.4 Overzicht gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken (Bron: Cebeon/VB)

gehonareerde kenmerken

aansluiting bij beleidsonderdelen zorg

aandacht voor (kumulerend effekt) aandachtsgroepen

nadruk op gebruiksintensiteit omgeving in plaats van op omvang
wel enige retatie met omvang

i I |

niet opgenomen kenmerken
verslaafden, zwerfjongeren

formule

samenstelling formule
Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen (zie hoofdstuk 3) is de formule

voor het financiéle ijkpunt ‘zorg’ bepaald als de optelsom van:

1. leeftijdsvariabelen: {(135 * JONG) + (80 * MIDDELB) + (105 * OQUD)} +
2. aandachtsgroepen: {495 * (UGa + 0,2UGb) + (495 * ALLOCH) +
(390 * EENOUD) + (100 * ALLEEN)} +
3. gebruikersdraagvlak: {(55 * LEERL) + (2,5 * GIO) + (10 * schijfA + 55 * schijfB +

65 * schijfC)}

toelichting op de gebruikte indikatoren

JONG = aantal inwoners van 0 t/m 19 jaar

MIDDELB = aantal inwoners van 20 t/m 64 jaar

(010)) = aantal inwoners van 65 jaar of ouder

UGa = aantal uitkeringsgerechtigden op grond van de ABW (tot 65 jaar), RWW, [OAW en IOAZ

UGb = de uitkeringsgerechtigden binnen de huidige verfijning Sociale Struktuur B (dit is UGa,
aangevuld met overige uitkeringsgerechtigden, waaronder met name die op grond van de
WAO/AAW en de WSW)

ALLOCH = aantal allochtonen: aantal niet-Nederlanders naar nationaliteit met uitzondering van geindustri-
aliseerde landen, alsmede aantal Surinamers en Antillianen naar geboorteland

EENOUD = aantal eenoudergezinnen

ALLEEN = aantal alleenstaanden

LEERL = aantal leerlingen op scholen voortgezet onderwijs

GIO = de gebruiksintensiteit vanuit de omgeving

schijf A = aantal inwoners in schijf van 25.000 tot 60.000 inwoners

schijf B = aantal inwoners in schijf van 60.000 tot 120.000 inwoners

schijf C aantal inwoners in schijf boven de 120.000 inwoners
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aanvullende toelichting GIO

Voor het hanteren van de indikator GIO is als uitgangspunt gehanteerd dat grotere

gemeenten over een bepaalde — niet te grote — afstand gebruikers van voorzieningen uit

kleinere gemeenten ‘aantrekken’.

Meer technisch gesproken is de gebruikersindikator (GIO) per gemeente als volgt gedefi-

nieerd:

~ per gemeente is de afstand bepaald van het zwaartepunt van de eigen gemeente tot het
zwaartepunt van alle andere gemeenten in de omgeving;

- grotere gemeenten krijgen gebruikers toegerekend van kleinere gemeenten; kleinere
gemeenten moeten gebruikers ‘inleveren’ ten koste van naburige grotere gemeenten.
Deze effekten zijn groter naarmate het verschil in omvang tussen gemeenten toeneemt;

- de aantrekkingskracht van grotere gemeenten neemt sterk (kwadratisch) af naarmate de
afstand groter wordt. Van zeer dichtbij gelegen gemeenten worden relatief meer
gebruikers aangetrokken dan van veraf gelegen gemeenten: na 30 kilometer is de
aantrekkingskracht verwaarloosbaar,?’

relatieve belang indikatoren
Het relatieve belang van de indikatoren voor alle Nederlandse gemeenten tezamen
(exklusief de grote vier) ziet er als volgt uit:

JONG: 20,3%
MIDDELB: 28,7%
OouD: 7,6%
UGa+UGb: 13,1%
ALLOCH: 8,4%
EENOUDER: 4,4%
ALLEEN: 6,2%
LEERL: 2,8%
Glo: 3,4%
schijven ABC: 5,1%
totaal: 100,0%

gehonoreerde struktuurkenmerken

1. aansluiting bij beleidsonderdelen

Elke gemeente doet wel bepaalde uitgaven voor de verschillende onderdelen binnen het —
breed — samengestelde taakgebied ‘zorg’. Bij het ontwikkelen van de financigle ijkpunten
is daar zoveel mogelijk bij aangesloten. Een overzicht van de onderdelen van ‘zorg’ is
opgenomen in schema 4.5.

29) De score van GIO wordt dus vooral bepaald door de dichtst bij elkaar gelegen gemeenten. Uitgangspunt is dat na een bepaalde
afstand de in een gemeente gelegen voorzieningen nauwelijks meer interessant zijn voor inwoners van een andere gemeente
vanwege de reisafstand of omdat er dan vaak een andere gemeente is met vergelijkbare voorzieningen die dichterbij ligt. In
samenhang met het ijkpunt kunst/ontspanning is daarom de maximale afstand waarbinnen GIO werkt op 30 kilometer bepaald.
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Schema 4.5 Onderdelen taakgebied ‘zorg’ (Bron: Cebeon/VB)

onderwijs

maatschappelijke begeleiding en sociaal-kultureel werk

overig

(dit onderdeel beslaat ongeveer 33% van de totale netto-uitgaven aan Zorg)

Deze uitgaven hebben met name betrekking op ‘gdemeenschappelijke witgaven onderwijs’
(funktie 480), volwassenenedukatie (funktie 482) en de ‘ondersteuning onderwijs’ (in het
algemeen geboekt op funktie 400 of 002);

thet betreft ongeveer 40% van de totale netto-uitgaven aan Zorg)

Belangri jke onderdelen zijn:

- maatschappelijke begeleiding en advies cq. algemeen en bijzonder maatschappelijk
werk (voor allerlei aandachtsgroepen) en overkoepelende organisaties.

Uitgaven voor dit onderdeel worden meestal op funktie 620 geboekt;

- sociaal-cultureel werk/jeugd- en Johgerenwerk: het buurt- en clubhuiswerk, het
samenlevingsopbouwwerk, exploitatie van gemeenschapshuizen, dorpshuizen, wijkcentra,
jeugdgebouwen, overige sociaal-cultureel werk, scouting, verkenners-, studentenver-
enigingen en overige subsidies aan jeugdorganisaties, jeugdhonken.

Uitgaven voor dit onderdeel worden meestal geboekt op funktie 630;

kinderopvang, peuterspeelzalen als buitenschoolse opvang, preventieve en curatieve
gezondheidszorg, werkgelegenheid, overige sociale zekerheid, bejaardencorden, overige
tehuizen, dagopvang gehandicapten, ambulancevervoer, verpleeginrichtingen en overige
.gezondheidszorg.

De uitgaven voor dit onderdeel worden op diverse funkties (in hoofdfunkties 6 en 7)
geboekt.

2. aandacht voor (kumulerend effekt) aandachtsgroepen
Vanuit de gevonden uitgavenpatronen in relatie tot struktuurverschillen tussen gemeenten

en

op basis van gegevens uit andere bronnen zijn er verschillende aanwijzingen om een

aantal aandachtsgroepen bij de opbouw van het financieel ijkpunt te betrekken:

op het terrein van onderwijs: behalve een algemene relatie met het aantal jongeren in de
gemeenten is er sprake van voorrangsbeleid in de vorm van ‘boventallige’ leerkrachten
voor extra aandacht aan leerlingen in achterstandssituaties (taalproblemen allochtonen,
kansarme gezinnen).?® Volwassenen-/basisedukatie heeft vooral betrekking op personen
in achterstandssituaties (met name allochtonen);

werkgelegenheid en overige sociale zekerheid (diverse aandachtsgroepen);

algemeen maatschappelijk werk; behalve uitkeringsgerechtigden doen ook alleenstaanden
en eenoudergezinnen hierop een relatief groter beroep;
hulpverlening/jeugd-jongerenwerk: hiervan wordt veel gebruik gemaakt door (kinderen
van) eenoudergezinnen en allochtonen;!

op het terrein van het ouderenbeleid (flankerend beleid, zoals maaltijdvoorzieningen,
gezondheidszorg) ligt de relatie met de desbetreffende aandachtsgroep voor de hand;
gezondheidszorg: hier is sprake van een toenemende problematiek door de ontwikkeling
van het aantal verslaafden;

sociale vernieuwing: de uitgaven op grond van de specificke uitkering voor sociale
vernieuwing vallen buiten de ijkpuntformule. Wel zien we dat gemeenten onder impuls

30)

31

Op het terrein van onderwijs wordt gewerkt met zogenaamde ‘gewogen’ leerlingen, waarbij de wegingsfaktor athankelijk van
de thuissituatie kan oplopen tot 1,9.

Binnen de hulpverlening aan jongeren zijn de volgende groepen oververtegenwoordigd: eenoudergezinnen (ongeveer faktor 3),
gezinnen met een inkomen uit een uitkering (met name ABW), etnische minderheden (faktor 3 tot 4, met sterke stijging).
Veelal komen deze kenmerken ook in kombinatie voor, zoals bijvoorbeeld allochtone uitkeringsgerechtigden of een
eenoudergezin dat bestaat uit een bijstandsmoeder met kinderen. Zic onder andere 1.D. van de Plocg en E.M. Scholte,
Tehuizen beeld, Leiden, 1988 en K. van Gelder, Kinderen van de rekening? Een-oudergezinnen in de onderzoeksliteratuur,
Den Haag, 1989.
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van de sociale vernieuwing in toenemende mate aandachtsgroepen van beleid onder-
scheiden, waaraan naast de specificke middelen ook ‘eigen’ algemene middelen worden
uitgegeven.

Uit het bovenstaande valt af te leiden dat bepaalde aandachtsgroepen van verschillende
voorzieningen gebruik maken, waardoor er sprake is van kumulerende effekten. De keuze
van de gekozen indikatoren en bijbehorende gewichten van de ijkpuntformule ‘zorg’ is
zoveel mogelijk (en op globale wijze) op deze kumulerende effekten afgestemd. Hierbij is
de ijkpuntformule zoveel mogelijk getoetst aan bestaande uitgavenpatronen van gemeenten
en op statistische gebruiksgegevens uit andere bron.3?

We lichten deze kumulerende effekten in het gebruik van voorzieningen door aandachts-
groepen en daarmee verband houdende indikatoren toe in schema 4.6.

Schema 4.6 Bij aandachtsgroepen aansluitende indikatoren (Bron: Cebeon/VB)
W=s - e

uitkeringsgerechtigden
Relatief veel uitkeringsgerechtigden maken gebruik van het Algemeen Maatschappelijk
Werk: :
= ABWrers (14 van de bevolking) vormen 11% van het kligntenbestand van het Algemeen |
Maatschappelijk Werk -
= mensen met een inkomen uit RWM, WM, WWV of wachtgeld (3 & 4% van de bevolking) maken
9% uit van het kligntenbestand van het Algemeen Maatschappelijk Werk
= Van het aantal AAW/WAO gerechtigden (6% van de bevolking) doet 11% een beroep op het
Algemeen Maatschappelijk Werk ]

allochtonen _

Vary de totale Nederlandse bevelking behoort 4,7% tot een allochtone bevolkingskategorie.

Binnen het gebruik van verschillende voorzieningen is het aandeel van de groep allochto-

nen vaak groter:

- bij basisedukatie is 50% allochtoon

- bij sociale raadslieden is dit aandeel 47%

- .een toename van het aandeel van de allochtonen wordt geregistreerd door de RIAGG's en
Algemene Psychiatrische Ziekenhuizen

~ allochtonen zijn oververtegenwoordigd (met een faktor 3 tot &) in de hulpverlening
aan jongeren

- scholen: in: achterstandsgebieden ontvangen extra middelen op basis van het aantal
allochtonen i :

= eeh oververtegenwoordiging wordt niet geregistreerd bij peuterspeelzalen, kinderop-
vang, kinderdagverblijven en gezinsverzorging

overige indikatoren

Voor andere indicatoren zijn de volgende aanwijzingen gevonden: _ : :

- €én-oudergezinnens oververtegenwoordigd in beroep op Algemeen Maatschappelijk Werk en:
jeugdhulpverlening (ongeveer faktor 2 & 3; sterke samenhang met andere indicatoren)

- alleenstaanden: oververtegenwoordiging in beroep op Algemeen Maatschappelijk Werk
(faktor 2)

- Jjongeren: onderwijs (leerlingenvervoer); jeugd/jongerenwerk; kinderopvang; peuter-
speelzalen

- ouderen: flankerend beleid, zoals maaltijdvoorzieningen, gezondheidszorg

32) CBS, Suatistisch Jaarboek 1992; CBS, Sociaal Culturele Berichten, ar. 14 en 15, 1992; Overheidstatistiek, verschillende
jaargangen en J.D. van de Plocg en B.M. Scholte, Tehuizen in Beeld, Leiden, 1988.
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3. nadruk op gebruiksintensiteit omgeving in plaats van nadruk op omvang

Naast intensiteitsverschillen tussen gemeenten in de uitvoering van bepaalde taken,
samenhangend met de omvang van bepaalde aandachtsgroepen, is uit het onderzoek ook
gebleken dat bepaalde gemeenten meer taken vervullen dan andere. Deze extra taken
komen veelal gekoncentreerd in grotere gemeenten voor (samenhangend met het eigen
gebruikersdraagvlak van deze gemeenten), maar kunnen ook worden getypeerd als
regionale voorzieningen, waarvan ook door inwoners van kleinere, naburige gemeenten
gebruik wordt gemaakt. In een aantal gevallen vormen deze uitgaven een ‘kop op’
specificke uitkeringen: naarmate de rijkssubsidies toenemen is er een groter — uit de
algemene middelen bekostigd — ambtelijk apparaat nodig om deze subsidies te verwerken
of is ook de eigen gemeentelijke bijdrage groter.

Voorbeelden van dergelijke voorzieningen zijn:

— onderwijs: de aanwezigheid van instellingen voor basisedukatie® en voortgezet/middel-
baar onderwijs (ook speciale vormen). Behalve dat de gemeente het bevoegd gezag is
voor de openbare scholen, moeten de omvangrijke specificke geldstromen ook worden
‘verwerkt’. Bovendien zetten gemeenten in beperkte mate aanvullend eigen middelen in
om hieraan tegemoet te komen. Naast het aantal jongeren van 0 t/m 19 jaar JONG), is
in de ijkpuntformule ook het aantal leerlingen van het voortgezet onderwijs als indicator
opgenomen, omdat de leerlingen van de scholen van het voortgezet onderwijs deels uit
omliggende gemeenten komen;

- maatschappelijk  werk/hulpverlening: bereikbaarheid, kodrdinatie, opvangtehuizen,
thuislozenproblematiek;

- samenwerkingsverbanden, zoals onderwijsbegeleidingsdiensten, basisgezondheids-
diensten, Consultaticbureaus voor alcohol en drugs, ambulancevervoer, Sociale
werkplaatsen, Centra voor beroepsoriéntatie en beroepsbeoefening.

In een aantal gevallen worden deze voorzieningen betaald op basis van gemeenschappelijke
regelingen, waardoor de kosten over meerdere gemeenten worden gespreid. Veelal worden
de kosten in het kader van deze gemeenschappelijke regelingen echter niet volledig
gedeeld. Door de (grotere, centrum) gemeenten waarbinnen de voorzieningen zijn gelegen,
worden dan aanvullende kosten gemaakt, bijvoorbeeld doordat de ambtelijke ondersteuning
niet (volledig) bij de verdeling van kosten wordt meegerekend.

Een koncentratie van deze voorzieningen op het grondgebied van een gemeente leidt tot
extra uitgaven. Enerzijds doordat het subsidiebeleid van gemeenten aansluit bij deze
bestaande voorzieningen en dergelijke gemeenten daardoor ‘extra’ subsidiéren ten opzichte
van andere gemeenten, mede ingegeven door de relatief grote omvang van bepaalde
aandachtsgroepen in deze grotere gemeenten. Anderzijds doordat de kodrdinatie tussen de
gemeente en instellingen inspanningen behoeft van gemeentewege. Bij het opstellen van de
ijkpuntformule is er van uitgegaan dat de hiermee verband houdende extra uitgaven in
gemeenten waarbinnen de voorzieningen zijn gekoncentreerd, veelal niet (volledig) door
gemeenschappelijke regelingen tussen gemeenten worden gedeeld.

Het bovenstaande betekent dat bepaalde gemeenten door hun ligging of omvang kosten
moeten maken voor voorzieningen, waarvan ook door inwoners uit naburige (kleinere)
gemeenten gebruik wordt gemaakt. Voor de gemeenten waarbinnen de voorzieningen zijn
gekoncentreerd leidt dit tot relatief hoge kosten, terwijl de buurgemeenten juist ‘goedkoop
uit zijn’.

33) De instellingen koncentrerenzich met name in gemeenten met meer dan 50.000 inwoners.
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Met behulp van de indicator GIO (gebruiksintensiteit vanuit de omgeving)?* wordt bereikt
dat deze kostenverschillen tussen gemeenten, samenhangend met een regionale spreiding
van voorzieningen, in de ijkpuntformule worden gehonoreerd.

De introduktie van GIO betekent ook dat (kleinere) geisoleerd liggende gemeenten op basis
van dit onderdeel van de ijkpuntformule voor ‘zorg’ hoger scoren dan (kleinere) gemeenten
in de nabijheid van een grotere gemeente. Inwoners in geisoleerd liggende gemeenten
zullen door de afstand niet of minder gebruik maken van de voorzieningen in een andere
gemeente. In de formule wordt daarmee ook een zekere kompensatie gegeven voor de
uitgaven in de sfeer van het leerlingenvervoer, aangezien deze gemeenten nadelen
ondervinden van een lagere scholendichtheid (speciaal onderwijs) en een lagere vervoersin-
tensiteit (grotere afstanden, weinig kombinatiemogelijkheden).?

4. wel enige relatie met omvang

Mede onder invloed van de bestaande verdeelmaatstaven (en vooral de schijven voor
woonruimten) zien we dat grotere gemeenten meer aan ‘zorg’ kunnen uitgeven dan
kleinere. Dit is ook het geval indien we met het — gemiddeld — stijgende verloop van de
aandachtsgroepen, leerlingen en GIO rekening houden.

In het financiéle ijkpunt voor ‘zorg’ zijn er dan ook enkele schijfbedragen ingebouwd,
omdat niet alle uitgaven van gemeenten zonder meer in verband konden worden gebracht
met bepaalde aandachtsgroepen of met een regio-funktie.?¢

Het gebruik van schijven in de ijkpuntformule kan in verband worden gebracht met
bepaalde ‘drempels’ in de aanwezigheid van voorzieningen: bepaalde voorzieningen komen
pas voor bij een minimale omvang van gemeenten.

Een aantal voorbeelden van gevonden drempels zijn opgenomen in de onderstaande tabel:

Tabel 4.3 Drempels voorkomend in het ijkpunt ‘zorg’ (Bron: Cebeon/VB)

onderdeel |' drempel oorsprong

schoolbegeleidings- 20.000 leerlingen per regio norm Min. van Onderwijs en
dienst Wetenschappen

ambulance vervoer circa 400.000 ritten minimaal draagvlak kosten/baten
basisgezond- 200.000 tot 250.000 inwoners voorheen norm voor vestiging
heidsdienst GGD

Ondanks dat het in de bovenstaande tabel gaat om voorzieningen die grotendeels niet door
de gemeenten zelf worden bekostigd, blijkt er toch sprake te zijn van bepaalde — eerder
toegelichte — ‘kop-op-uitgaven’.

34)  Het gewicht van 3,4% voor GIO in de totaalformule is een gemiddelde. Het effekt van GlO loopt tussen de verschillende
grootteklassen sterk uiteen. In de groep gemeenten tot 10.000 inwoners is de gemiddelde korrektie -6% en dit effekt loopt
stapsgewijs op tot +9% voor de groep boven de 100.000 inwoners (excl. de vier grote steden).

35)  Alle gemeenten geven uitgaven aan leerlingenvervoer op, het gemiddelde bedrag in de steekprocf hiervoor ligt op f14,— per
inwoner. De netto-vitgaven variéren cchter sterk: van f6,— per inwoner tot f35,— per inwoner. Gemiddeld genomen geven
de ge€nquétecrde kleinere gemeenten per inwoner wat meer uit dan de grotere gemeenten, maar ook daar zijn de verschillen
groot (deels samenhangend met het incidentele karakter van de uitgaven).

36) De betekenis van de schijfoedragen is overigens beperkt (in totaal slechts 5,1% van de totale ijkpuntuitkomst van ‘zorg”). Ben

gemeente van 60.000 inwoners ontvangt ongeveer 6 gulden per inwoner meer dan een gemeente met 25.000 inwoners; bij
120.000 inwoners is dit 31 gulden per inwoner en bij 200.000 inwoners 44 gulden per inwoner.
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Belangrijker nog dan bovengenoemde ‘officiéle’ drempels is een aantal impliciet gehanteer-
de normen bij de spreiding van voorzieningen. Deze impliciete normen komen we op het
spoor als we de feitelijke spreiding van een aantal instellingen in ogenschouw nemen. Dan
blijkt dat deze voorzieningen in toenemende mate worden gevonden in de (wat) grotere
gemeenten.

We lichten de verschillen in aanwezigheid van voorzieningen binnen gemeenten van een
verschillende omvang toe aan de hand van twee tabellen: de aanwezigheid van instellingen
voor basisedukatie (tabel 4.4) en voor algemeen maatschappelijk werk (tabel 4.5).

Tabel 4.4 Aanwezigheid van instellingen voor basisedukatie in Nederland (Bron: Stichting SVE,
Amersfoort, 10-2-1993).

inwonertal aantal gemeenten in aantal gemeenten met aanwezigheid van
Nederland instelling basisedu- | basisedukatie
katie
0 — 25.000 508 1 0,2%
25.000 — 30.000 30 4 13,3%
30.000 — 50.000 55 16 29,1%
50.000 — 100.000 36 23 63,9%
100.000 en meer 18 18 100,0%
totaal 647 62 9,6%

Tabel 4.5 Aanwezigheid van Algemeen Maatschappelijk Werk in gemeenten naar grootte (Bron:

Ledenlijst sectie AMW per 27-1-1993).

inwonertal aantal gemeenten in aantal gemeenten met aanwezigheid van AMW
Nederland instellingen van AMW
0 — 10.000 251 10 4,0%
10.000 — 15.000 125 1 8,8%
15.000 — 20.000 87 19 21,8%
20.000 — 25.000 45 13 28,9%
25.000 — 30.000 30 1 36,7%
30.000 — 40.000 37 19 51,4%
40.000 — 50.000 18 13 72,2%
50.000 — 100.000 36 28 77,8%
100.000 en meer 18 18 100,0%
totaal 647 142 21,9%
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overzicht uitkomsten financiéle ijkpunten per groottegroep

In tabel 4.6 presenteren we de uitkomsten van het financiéle ijkpunt ‘zorg’, uitgedrukt in
een bedrag per inwoner.

De uitkomsten zijn gespecificeerd naar zes groottegroepen van gemeenten (excl. de grote
vier). Steeds wordt de gemiddelde uitkomst (G) voor de groottegroep als geheel gepresen-
teerd, aangevuld met de gemiddelden van de vijf hoogste (H) en laagste (L) scores.

Tabel 4.6 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde (G) scores per inwoner van het ijkpunt ‘zorg’
voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB)

inwonertal L H G
0 —5.000 99 133 118
5.000 —10.000 95 159 122
10.000 —20.000 112 177 133
20.000 —50.000 124 205 156
50.000 —100.000 174 238 206
100.000 — 200.000 218 279 254
totaal — — 172

kommentaar bij tabel 4.6:

- per inwoner zien we een duidelijke stijging van de gemiddelde score voor de onder-
scheiden groottegroepen van gemeenten;

- binnen de groottegroepen is er een groot verschil tussen de laagste en hoogste scores.
Hoewel dit verschil minder groot is dan bij het ijkpunt “‘bijstandsverlening/sociale
dienst’” zijn er binnen eenzelfde groottegroep toch gemeenten waarvoor de uitkomst per
inwoner meer dan de helft hoger liggen dan bij andere gemeenten; :

- kleinere gemeenten kunnen per inwoner (veel) hoger scoren dan grotere. Er is daarom
geen duidelijk verband tussen de uitkomst van het ijkpunt en de omvang van gemeenten;

- voor alle groottegroepen tezamen ligt de hoogste score per inwoner bijna drie keer
boven het niveau van de laagste. Wel ontvangen alle gemeenten (bijna) f100,— per
inwoner. Dit kan als het ‘minimum-voorzieningenniveau’ voor dit ijkpunt worden
gezien,

niet opgenomen kenmerken

verslaafden, zwerfjongeren

Bij bepaalde, vooral de grootste, gemeenten vinden we uitgaven in verband met beleid
gericht op (drugs en alcohol-)verslaafden en op zwerfjongeren. Hierbij is er meestal sprake
van ‘kop-op-uitgaven’ in aanvulling op specifieke uitkeringen.

Gegeven de beperkte omvang van de financiéle uitgaven en het ontbreken van geschikte
indikatoren is dit kenmerk niet afzonderlijk in de formule opgenomen.
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aspekten van dynamiek

Binnen het taakgebied ‘zorg’ zien we een aantal ontwikkelingen, waarmee in de toekomst
mogelijkerwijs bij de inrichting van het algemeen uitkeringsstelsel rekening moet worden
gehouden.

maatschappelijke veranderingen

De maatschappelijke dynamiek manifesteert zich in een voortdurende veranderende
bevolkingssamenstelling: vergrijzing naast ontgroening, toename omvang allochtonen, een
gewijzigde gezinssamenstelling. Door deze indikatoren in de ijkpuntformule op te nemen
kunnen dergelijke veranderingen als het ware automatisch worden geregistreerd. Voor
zover deze faktoren later ook in het gewijzigde uitkeringsstelsel tot uitdrukking komen is
dat een belangrijk voordeel in dynamisch opzicht.

specifieke stromen en decentralisatie

Binnen het onderdeel ‘zorg’ is een aantal ontwikkelingen waar te nemen, die veelal een

relatie kennen met specifieke geldstromen:

1. Welzijnswet: de welzijnswet is in een aantal stappen vanaf 1989 geintegreerd in het
Gemeentefonds. Afhankelijk van de historische situatie en tegen de achtergrond van de
doorgevoerde korting (90 mln) kan dit voor gemeenten betekenen dat zij een ruimer of
krapper budget ontvangen dan voorheen.

2. In het voorgaande is al gewezen op de middelen verbonden met sociale vernieuwing.
Tegen de achtergrond van de sociale vernieuwing kan worden verwacht dat gemeenten
hun beleid steeds explicieter op aandachtsgroepen gaan richten.

3. Decentralisatie gehandicaptenzorg; in 1993 is de eerste stap gezet voor de decentralisa-
tie van de Wet Voorzieningen Gehandicapten (WVG). Het is de bedoeling dat in dit
verband in de komende jaren aanzienlijke bedragen aan de werking van het Gemeente-
fonds worden toegevoegd.®’

4. (Jeugd)hulpverlening; de belangrijkste ontwikkelingen zijn een stijgende vraag naar

hulp en een veranderend kliéntenbestand. Met name in de jeugdhulpverlening is een

toenemende problematiek rond allochtone jongeren waarneembaar.

Basisedukatie/volwassenenedukatie: toenemende belangstelling en langere wachtlijsten.

Opvang vluchtelingen; een stijging van het aantal vluchtelingen zal ook gevolgen

hebben voor gemeenten. Op dit moment zijn de financi€le gevolgen voor de gemeenten

nog niet aan te geven.

7. Kinderopvang; het aantal voorzieningen in de kinderopvang is de afgelopen periode
sterk gestegen. De verwachting is dat de stijging in elk geval voor 1993 door zal
zetten. De ouderbijdragen zijn in de afgelopen jaren sterk toegenomen, evenals de
bijdragen van het bedrijfsleven. Er is een bestaande rijkssubsidie ter stimulering van
de Kinderopvang. De verwachting is dat er uiterlijk per 1996 een toevoeging aan de
algemene uitkering komt als gevolg van de overheveling van de middelen naar het
Gemeentefonds.

8. Een omvangrijk aangekondigd onderdeel van de decentralisatie-impuls wordt gevormd
door de huisvestingskosten onderwijs. Op dit moment is nog onduidelijk wanneer en in
welke vorm deze uitgaven aan het Gemeentefonds worden toegevoegd.

SAld

37) De decentralisatic heeft betrekking op voorzieningen van de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet en de Regeling Geldelijke
Steun Huisvesting Gehandicapten. Indien de Sociale Dienst of een gemeentelijke afdeling Sociale Zaken de uitvoering van de
deze regelingen uit gaat voeren valt dit deel onder het taakgebied Zorg.
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bestuurlifke samenwerking

Er is een toenemende tendens tot samenwerkingsverbanden op een aantal terreinen in de

sfeer van het taakgebied ‘zorg’:

- de gezondheidszorg (zowel basisgezondheidsdiensten als ambulancevervoer): er zijn 63
basisgezondheidsdiensten. Grote gemeenten hebben doorgaans een eigen basisgezond-
heidsdienst. Andere gemeenten hebben een gezamenlijke dienst, die ingesteld is via een
gemeenschappelijke regeling;

- sociale werkvoorziening: er bestaan 102 bestuurlijke eenheden voor de Sociale
Werkvoorziening in Nederland. Het merendeel hiervan zijn ‘schapskonstrukties’, die in
het kader van de WGR ingesteld zijn. De grotere steden hebben een eigen dienst.

- Jjeugdhulpverlening en onderwijs: er zijn regionale samenwerkingsverbanden tussen
onderwijs en jeugdhulpverlening. De financiéle stromen gaan via de provincie. Alleen
de vier grote steden ontvangen deze middelen direkt van het Rijk.

- verslavingszorg: er zijn 24 regio’s voor verslavingszorg. Elke regio kan een beroep
doen op de Tijdelijke Financieringsregeling verslavingszorg.
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Kunst en Ontspanning

overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken

In het onderstaande schema geven we een overzicht van de in de ijkpuntformule gehono-
reerde struktuurkenmerken en van de niet opgenomen kenmerken. Een toelichting bij het
wel of niet opnemen wordt in het vervolg van deze paragraaf gepresenteerd.

Schema 4.7 Overzicht gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken (Bron: Cebeon/VB)

- in alle gemeenten moet een bepaald niveau van voorzieningen beschikbaar zijn

- inwoners uit kleinere gemeenten in de direkte omgeving worden als potentiéle gebruikers
van de grotere buurgemeente meegeteld :

~ bij wgemeenten van eenzelfde omvang: zelfstandige (geisoleerd Lliggende) gemeenten
ontvangen een hoger bedrag dan randgemeenten

gehonoreerde kenmerken l

niet opgenomen kenmerken
~ intensivering profijtbeginsel
-~ gelijke voorzieningen voor alle gemeenten
~ werregaande regionale samenwerking

formule

Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen is de gezamenlijke formule voor
de financiéle ijkpunten ‘kunst en ontspanning’ als volgt bepaald:

(123 * INWO) + (4 * GIO)

toelichting op de gebruikte indikatoren
INWO = het aantal inwoners van een gemeente
GIO = de gebruiksintensiteit vanuit de omgeving per gemeente™®

gehonoreerde struktuurkenmerken
In het ontwikkelde financiéle ijkpunt zijn de volgende struktuurkenmerken gehonoreerd:

1. in alle gemeenten moet een bepaald niveau van voorzieningen beschikbaar zijn

In het ijkpunt is er van uitgegaan dat alle gemeenten, ook de kleinere, over een bepaald

niveau van financiéle middelen moeten beschikken.

Wel is het zo dat er in grotere gemeenten een grotere gebruikerskapaciteit (draagvlak) is

voor het realiseren van bepaalde (grotere) voorzieningen. Zo is uit het onderzoek gebleken

dat:

- de kleinste gemeenten in het algemeen maar heel beperkte bedragen aan kunstvoorzie-
ningen besteden. Naarmate gemeenten groter worden neemt dit gemiddeld toe: vanaf
60.000 inwoners beschikken de meeste gemeenten over een eigen theater;

— in de sfeer van de ‘ontspanning’ ook de kleinere gemeenten financiéle uitgaven kennen.
Daarbij is er naarmate gemeenten kleiner worden in toenemende mate sprake van een
keuzeprobleem. Vaak kiest men voor het financieren van één bepaalde akkommodatie,
bijvoorbeeld een kleinere sporthal of — als de gemeente iets groter is — een zwembad.
Veelal is er sprake van regionale samenwerkingsverbanden, waardoor men de beschik-

38) Voor een aanvullende toclichting op de indikator GlO verwijzen we naar paragraaf 4.3.2.
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king heeft over een dependance van een grotere bibliotheek, bijvoorbeeld in de vorm
van een bibliotheekbus, of betaalt — men in beperkte mate — mee aan een voorziening
in een grotere naburige gemeente, bijvoorbeeld een muziekschool.

Het uitgangspunt dat ook kleinere gemeenten over een bepaalde financiéle kapaciteit
moeten beschikken betekent dat zij — op een enkele uitzondering na — minimaal f85,—
a f90,— per inwoner op basis van dit ijkpunt ontvangen. Hierbij gaat het met name om
uitgaven voor het onderdeel ‘ontspanning’. De uitgaven voor ‘kunst’ koncentreren zich in
bepaalde typen van gemeenten (zie vervolg).

2. inwoners uit kleinere gemeenten in de direkte omgeving worden als potentiéle
gebruikers van de grotere buurgemeente meegeteld

Grotere gemeenten zullen door hun eigen draagvlak (inwonertal) eerder in aanmerking
komen om bepaalde voorzieningen ook ten behoeve van naburige, kleinere gemeenten te
leveren, dan andersom. Daarbij gaat het vooral om grotere, ondeelbare voorzieningen als
theaters, muziekscholen, sporthallen en overdekte zwembaden.

Dit extra draagvlak voor bepaalde voorzieningen neemt toe naarmate de gemeente een
groter gebruikerspotentieel uit kleinere gemeenten in de omgeving moet bedienen.

Grotere gemeenten in dunbevolkte regio’s zullen minder gebruikers vanuit de omgeving
aantrekken dan in dichtbevolkte regio’s. Uit berekeningen in het kader van de gebrui-
kersindex blijkt dat het aanvullende gebruikerspotentieel uit naburige gemeenten (minder
dan 10 kilometer verwijderd) voor grotere ‘centrumgemeenten’ van een vergelijkbare om-
vang kan variéren tussen de 20.000 en 250.000 inwoners. In het laatste geval scoort de
gemeente dus hoger op de gebruikersindex dan in het eerste: per saldo ontvangt deze
gemeente f30,— a f40,— per inwoner meer.

3. bij gemeenten van eenzelfde omvang: zelfstandige (geisoleerd liggende) gemeenten
ontvangen een hoger bedrag dan randgemeenten

Gemeenten van vergelijkbare omvang in uiteenlopende regio’s scoren alleen gelijk als hun
omgeving er hetzelfde uitziet. Gemeenten zullen hoger scoren naarmate ze meer zelfstandig
liggen (dus niet vlakbij een grotere gemeente) en meer kleinere gemeenten in hun direkte
nabijheid kennen. Gemeenten zullen lager scoren naarmate ze dichter bij een grotere
gemeente liggen en ook geen kleinere gemeenten in hun direkte nabijheid kennen.

In de ijkpuntformule korrigeert GIO ten opzichte van een gemiddeld bedrag van f123,—
per inwoner: voor grotere en kleinere zelfstandig liggende gemeenten leidt dit tot een
hogere score, voor gemeenten in de direkte omgeving van een grote buur tot een lagere.
Voor veel kleinere gemeenten met een zelfstandige ligging ligt de uitkomst van de
ijkpuntformule hoger ten opzichte van wat nu feitelijk wordt uitgegeven. Voor grotere
randgemeenten geldt het omgekeerde.

In de paragrafen 4.4.5 en 4.4.6 wordt deze uitkomst (en de in de ijkpuntformule gehan-
teerde gewichten) verder toegelicht op basis van de gevonden spreiding over gemeenten
van voorzieningen in de sfeer van ‘kunst en ontspanning’.

4.4.4 overzicht uitkomsten financiéle ijkpunten per groottegroep

In onderstaande tabel presenteren we de uitkomsten van het financigle ijkpunt ‘kunst en
ontspanning’, uitgedrukt in een bedrag per inwoner.

De uitkomsten zijn gespecificeerd naar zes groottegroepen van gemeenten (excl. de grote
vier). Steeds wordt de gemiddelde uitkomst (G) voor de groottegroep als geheel gepresen-
teerd, aangevuld met de gemiddelden van de vijf hoogste (H) en laagste (L) scores.
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Tabel 4.7 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde (G) scores per inwoner van het ijkpunt ‘kunst en
ontspanning’ voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB)

inwonertat L H G
0 —5.000 85 122 112
5.000 —10.000 77 122 112
10.000 —20.000 93 128 118
20.000 —50.000 109 145 128
50.000 —100.000 129 165 145
100.000 —200.000 140 178 161
totaal - — 132

We illustreren de uitkomsten van de formule aan de hand van de volgende figuur:

Figuur 4.1 Uitkomst van de ijkpuntformule ‘kunst en ontspanning’ naar inwonertal
(Bron: Cebeon/VB).
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hoge scores
' " gemiddelde
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i — PSS lage scores
_./ —
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kommentaar bij tabel 4.7 en figuur 4.1:

~ voor de onderste drie groottegroepen (tot aan 20.000 inwoners) is de gemiddelde score
van het ijkpunt tamelijk konstant. Daarna gaat de gemiddelde score oplopen. Dit patroon
hangt nauw samen met de eerder genoemde ondeelbaarheden bij de realisatie van
voorzieningen in kombinatie met de hoeveelheid gebruikers van binnen en buiten de
gemeente;

— vanaf 60.000 inwoners zit het ijkpunt minimaal (dus ook voor de laagste scores) op een
niveau dat ook een theater kan worden geéxploiteerd. Onder de 20.000 inwoners is dit
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niet het geval en zal ook niet een volledig ‘pakket’ aan voorzieningen in de sfeer van
‘ontspanning’ (zowel een muziekschool, grote bibliotheek als sporthal en zwembad)
kunnen worden gerealiseerd;

- bij de groottegroepen tot aan 20.000 inwoners bedraagt het verschil ruim f40,— per
inwoner tussen de laagste en hoogste scores van de formule. Dit verschil heeft te maken
met de werking van GIO: naarmate een gemeente gekenmerkt wordt door een meer
zelfstandige (geisoleerde) ligging met bovendien een extra gebruikerspotentieel vanuit
kleinere naburige gemeenten nadert de formule de hoogste score. In dit geval kan een
gemeente in grotere mate zelfstandig een aantal voorzieningen in de sfeer van ‘ontspan-
ning’ realiseren. Naarmate gemeenten dichter bij een grotere buur liggen zal een lagere
score het gevolg zijn. In dat geval zullen gemeenten in iets beperkte mate zelf voorzie-
ningen kunnen realiseren en in hogere mate zijn aangewezen op het gebruik van de
voorzieningen in de naburige grotere gemeente. Hierbij kan er wel sprake zijn van
samenwerkingsverbanden, waarbij de kleinere gemeenten financieel bijdragen of
beschikken over dependances van voorzieningen.

De mogelijkheden voor kleinere gemeenten om zelfstandig, binnen de eigen gemeentegrens
akkommodaties te realiseren, heeft veel te maken met aspekten van ‘deelbaarheid’ van
voorzieningen en samenwerkingsvormen. Op de huidige praktijk is het beeld in tabel 4.8
van toepassing.

Tabel 4.8 Kenmerken akkommodaties ‘kunst en ontspanning’ en voorzieningen kleinere gemeen-
ten binnen eigen gemeentegrens (Bron: Cebeon/VB)

- _— ___
akkommodatie deelbaarheid ‘samenwerking’ voorzieningen-
niveau kleinere
gemeenten
bibliotheken bus, dependances (provinciaal) lager
organisatorisch
muziekscholen niet financieel lager
sporthallen kleinere niet iets lager
akkommodaties
zwembaden niet niet keuzeprobleem
theaters " niet niet geen/lager

Ook bij het toepassen van het ijkpunt kunnen kleinere gemeenten in aansluiting op deze
praktijk hun voorzieningen realiseren. Voor kleinere gemeenten die niet zelfstandig liggen
zijn er daarnaast ook buiten het eigen grondgebied in de naburige grotere gemeenten
voorzieningen binnen bereik van de eigen bevolking. Deze gemeenten ontvangen dan ook
minder uit het ijkpunt dan meer zelfstandig liggende kleinere gemeenten die niet daarop
kunnen terugvallen of kleinere gemeenten die zelf een regiofunktie vervullen.

In aansluiting op het voorgaande merken we op dat de werking van de ijkpuntformule is
niet alleen ontleend aan feitelijke uitgavenpatronen op onderdelen van het taakgebied, maar
ook aan gegevens over de spreiding van diverse voorzieningen in de sfeer van ‘kunst en
ontspanning’. In de volgende paragrafen 4.4.5 en 4.4.6 geven we een overzicht van
gebruikte gegevens.
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achtergrondgegevens voorzieningen onderdeel ‘kunst’

akkommodaties

Uit het onderzoek blijkt dat de toenemende aanwezigheid van akkommodaties (theaters,
concertzalen, e.d.) een belangrijke verklarende faktor is voor het oplopende uitgavenniveau
per inwoner tussen de grootteklassen van gemeenten. Uit de bij gemeenten opgevraagde
gegevens blijkt dat naarmate gemeenten groter zijn er in toenemende mate sprake is van de
aanwezigheid van een theater.

Dit wordt geillustreerd in tabel 4.9 waarin een globaal overzicht is opgenomen van de
toenemende aanwezigheid van theaters/schouwburgen tussen grootteklassen van gemeenten.

Tabel 4.9 Kunstakkommodaties per groottegroep in 1992 (Bron: Cebeon/VB)

aantal percentage gemeenten gemiddeld aantal
inwoners met 1 of meer theaters
theater(s) per 100.000

inwoners
0-10.000 0% 0,0
10.000-20.000 4% 0,3
20.000-30.000 17% 0,7
30.000-40.000 43% 1,3
40.000-50.000 61% 1,4
50.000-60.000 78% 1,64
60.000 of meer 98% 1,1
totaal 15% 0,8

Bron: bewerking VSCD-lijst oktober 1992, aangevuld met opgaven gemeenten

Uit tabel 4.9 blijkt dat bij een toenemend aantal inwoners een geleidelijk oplopend
percentage gemeenten over een eigen theater beschikt. Ook in termen van aanwezigheid
per 100.000 inwoners is er in de vier eerste grootteklassen (tot 40.000 inwoners) een
sterke toename te konstateren. Daarna is dit niet langer het geval.

We lichten dit voor de verschillende groottegroepen nader toe:

gemeenten tot 20.000

Bij de gemeenten tot 20.000 inwoners zijn de uitgaven aan ‘kunst’ van beperkte omvang,
er is geen enkele gemeente met een theater. Voorzover er wel uitgaven aan ‘kunst’ worden
geboekt is er een aanwijsbare relatie met ‘ontspanning’.

gemeenten van 20.000 tot 40.000 inwoners

Bij de kleinere gemeenten tot 40.000 inwoners neemt het aandeel van gemeenten met een
theater toe. Bekijken we de typen gemeenten in deze groottegroep dan vallen twee typen
op:

- enerzijds vinden we theaters in tamelijk zelfstandig liggende gemeenten;

- anderzijds beschikken sommige randgemeenten ook over een theater.
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gemeenten met meer dan 40.000 inwoners

Bij de grotere gemeenten gaat de toenemende omvang van de akkommodaties een duidelij-
ke rol spelen. Zowel het toenemende aantal zitplaatsen als voorstellingen zorgt dan voor
oplopende kosten per akkommodatie. In toenemende mate betreft het hier gemeenten met
een (sub-)regionale funktie.

Met name bij de grotere gemeenten (boven de 50.000 inwoners) is er sprake van een
toenemend bedrag per inwoner in verband met uitgaven aan grootschaliger aktiviteiten,
zoals subsidies aan gezelschappen, kulturele instanties e.d.. Dit vinden we in eerste
instantie vooral bij meer zelfstandig gelegen gemeenten, terwijl er in deze grootteklasse
nog randgemeenten zijn zonder theater en met een bijbehorend relatief laag uitgavenniveau.

gemeenten met meer dan 60.000 inwoners

Vanaf 60.000 inwoners beschikken (bijna) alle gemeenten over een theater.

Omdat dit gepaard gaat met een lichte afname in het aantal theaters per inwoner, leidt dit
per saldo niet meer tot een duidelijke toename van de netto uitgaven per inwoner voor het
onderdeel kunstakkommodaties.

achtergrondgegevens voorzieningen onderdeel ‘ontspanning’

vooraf
De netto-uitgaven van gemeenten aan ‘ontspanning’ hangen in belangrijke mate samen met
de aanwezigheid van diverse typen van akkommodaties. Uit de financiéle gegevens van
gemeenten blijkt dat de gemiddelde netto-uitgaven met een aantal globale trappen toene-
men. Dit hangt samen met een aantal ‘ondeelbare’ voorzieningen in de sfeer van ‘ontspan-
ning’.

In het vervolg van deze paragraaf bespreken we bibliotheken, muziekscholen, sporthallen
en zwembaden. Voor elk van deze typen van akkommodaties geldt dat er een relatie is met
een minimaal draagvlak, zowel vanuit het gebruik van de voorziening als vanuit de
financiéle draagkracht van de gemeente. Met het groter worden van een gemeente wordt
aan beide voldaan. Bij kleinere gemeenten moeten er eerder keuzen worden gemaakt.

bibliotheken

Het gemiddelde uitgavenniveau per inwoner aan het onderdeel openbaar bibliotheekwerk
neemt tussen de grootteklassen enigszins toe (ongeveer f32 per inwoner voor gemeenten
tussen de 5.000 en 10.000 inwoners en ongeveer f44 per inwoner voor gemeenten tussen
de 50.000 en 100.000 inwoners).

Hoewel met name kleinere gemeenten zeker niet altijd over een eigen bibliotheekgebouw
beschikken, speelt de problematiek van de ondeelbaarheden bij deze voorziening slechts
een beperkte rol. Door middel van een bibliotheekbus (in samenwerking met de provinciale
bibliotheekcentrale) of een kleine dependance van een grotere bibliotheek uit een naburige
gemeente is het veelal toch mogelijk met een klein draagvlak deze voorziening te bieden.
Bovendien kunnen verschillen in uitgavenniveau bij individuele kleinere gemeenten
samenhangen met het werken met vrijwilligers.*

Achter het met de gemeentegrootte oplopend gemiddeld bedrag per inwoner voor biblio-
theekwerk gaat tevens een toenemende dienstverlening schuil: langere openingstijden,
leeszalen/braillebibliotheek/diatheek, fonotheek, videobanden, etc..4°

39) Zie ook Cebeon, Insnoeren en Uitbuiken, blz. 61, Amsterdam, 1992.
40)  Zie ook: Jaarboek openbare bibliotheken 1990/1991, Nederlands Bibliotheek en Lektuur Centrum, Den Haag, 1990,
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vormings- en ontwikkelingswerk

Het gemiddelde uitgavenniveau per inwoner aan het onderdeel vormings- en ontwikke-
lingswerk neemt tussen de grootteklassen toe (ongeveer f10 a f12 per inwoner voor
gemeenten met minder dan 10.000 inwoners en ongeveer f25 per inwoner voor gemeenten
tussen de 50.000 en 100.000 inwoners). Dit oplopende patroon hangt vooral samen met de
akkommodaties voor muziekscholen.

Nog sterker dan bij bibliotheken ontbreekt bij kleinere gemeenten de aanwezigheid van een
eigen muziekschool. In dit verband is tabel 4.10 illustratief. In deze tabel wordt aangege-
ven in welk deel van de gemeenten (ingedeeld per groottegroep) muziekscholen aanwezig
zijn; vooral de lage score in de eerste twee groottegroepen valt daarbij op. Ook uitgedrukt
in termen van aanwezigheid per inwoner ligt het niveau bij deze laatst genoemde gemeen-
ten lager.

Tabel 4.10 Muziekscholen per groottegroep (Bron: Het toonkunstenaarsboek 1987-1988,
aangepast aan gemeentelijke indeling 1991).
==
inwoners aantal aantal aantal percentage aantal
gemeenten gemeenten inwoners gemeenten gemeenten muziekscholen
met 1 of meer | met 1 of meer per 100.000
muziekscholen muziekscholen inwoners
0-10.000 251 1.589.341 7 4% 0,44
10.000-20.000 212 3.049.124 38 18% 1,25
20.000-30.000 7 1.817.560 34 45% 1,87
30.000-40.000 37 1.269.240 28 76% 2,21
40.000-60.000 27 1.292.626 20 74% 1,55
60.000 en meer 45 5.990.709 43 96% =
totaal 647 15.008.600 170 26% 1,13
* aantal akkommodaties per gemeente onbekend

Hoewel de problematiek van de ondeelbaarheid van de voorziening een duidelijke rol speelt
bij de muziekscholen, blijven in financieel opzicht de verschillen beperkt tussen gemeenten
met of zonder muziekschool. De verklaring hiervoor is dat gemeenten veelal een regionaal
samenwerkingsverband aangaan: tegen de achtergrond van de veelal bovenlokale funktie
van de (streek-)muziekschool dragen de gemeenten in een regio in belangrijke mate
gezamenlijk de financiéle lasten. Bij de geénquéteerde gemeenten bleek het principe van de
draagkracht daarbij in meerdere gevallen gehanteerd te worden.

sportakkommodaties

Het onderdeel sportakkommodaties*! vormt gemiddeld de helft van de totale netto-
uvitgaven voor de gemeenten in alle grootteklassen op het taakgebied ‘ontspanning’. Er is
een vrij konstant gemiddeld uitgavenniveau van ongeveer f50 a f60 per inwoner voor de
verschillende grootteklassen waar te nemen. Bij de allerkleinste gemeenten ligt dit iets
lager. Bekijken we uitsluitend de netto-uitgaven aan grote sportakkommodaties*? dan is
dat ongeveer een kwart van het taakgebied ‘ontspanning’. Ook hier is het beeld tussen de
grootteklassen vrij konstant.

41) Dit onderdecl omvat niet alleen sportakkommodatics, maar ook subsidics ten behoeve van sportvercnigingenen overige sport.

42) Tot deze sportakkommodaties worden gerckend de grote sporthallen met een zaaloppervlakte die groter of gelijk is aan 42 x
22 meter, openlucht zwembaden, overdekte zwembaden, ijshallen etcetera.
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sporthalakkommodaties geillustreerd.*

Tabel 4.11 Gemiddeld aantal zwembaden en sporthalakkommodaties _per gemeente per

groottegroep (Bron: CBS {1992), zwembaden en sportaccommodaties 1991).

inwoners gemeenten gemiddeld aantal gemiddeld aantal gemiddeld aantal

overdekte en openlucht zwembaden sporthalakkommodaties
combi -zwembaden per gemeente per gemeente

per gemeente

0 —10.000 0,17 0,32 0,51

10.000 —20.000 0,57 0,54 1,06

20.000 —50.000 0,96 0,41 1,67

50.000 —100.000 1,50 0,53 2,86

100.000 en meer 4,05 1,33 6,56

totaal 0,64 0,45 1,22

Uit tabel 4.11 is af te leiden dat met name bij de kleinere gemeenten de problematiek van
de ondeelbaarheden een rol speelt. Van de gemeenten met minder dan 10.000 inwoners
heeft slechts een beperkt deel een overdekt zwembad, een openluchtzwembad of een
sporthal. Bij de groep van 10.000 tot 20.000 inwoners is dit beeld vooral bij de zwemba-
den zichtbaar.

Tabel 4.12  Gemiddeld aantal zwembaden en sporthalakkommodaties per 10.000 inwoners per
groottegroep (Bron: CBS (1992), zwembaden en sportaccommodaties 1991).

e —_———— ——
inWoners gemeenten gemiddeld aantal gemiddeld aantal gemiddeld aantat
overdekte en openlucht zwembaden sporthalakkommodaties
combi - zwembaden per 10.000 inwoners per 10.000 inwoners
per 10.000 inwoners

0 —10.000 0,27 0,50 0,81

10.000 —20.000 0,40 0,37 0,73

20.000 —50.000 0,32 0,14 0,56 |

50.000 —100.000 0,21 0,07 0,40

100.000 en meer 0,19 0,06 0,30

totaal 0,28 0,19 0,53

In tabel 4.12 is de gemiddelde aanwezigheid van de akkommodaties uitgedrukt in het aantal
inwoners. Het opmerkelijke beeld doet zich voor dat er in kleine gemeenten gemiddeld per
inwoner zowel meer zwembaden als sporthallen zijn dan in grotere gemeenten.

Ondanks het feit dat het beschikbare aantal voorzieningen per 10.000 inwoners gemiddeld
afneemt naarmate gemeenten groter worden, vertoont het uitgavenniveau een gemiddeld
konstanter beeld per inwoner. Dit hangt samen met de hogere exploitatielasten van de
groter wordende sportakkommodaties in vooral grotere gemeenten. De overige uitgaven

43) Overigens dient te worden opgemerkt dat in deze tabellén alle zwembaden en sporthallen in Nederland zijn opgenomen. Dit
betekent dat naast de gemeentelijke akkommodatics ook partikuliere zijn meegeteld. Bij 60% tot 80% van de voorzieningen is
de gemeente de hoofdbeheerder.
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aan sport, zoals subsidies aan sportverenigingen, gymnastieklokalen en overige sport,
vormen een konstant beeld bij alle grootteklassen.

Voor individuele gemeenten, met name de kleinere, is er duidelijk een keuzevraagstuk.
Gegeven de hoogte van de exploitatielasten van een grote voorziening (die enkele tonnen
kan bedragen) moet worden gekozen voor df een zwembad of een grote sporthal.

In het onderstaande specificeren we de gevonden spreiding van voorzieningen naar de
betekenis van de omvang en de regionale funktie van gemeenten.

tot 10.000 inwoners

Bij de kleinste gemeenten blijkt de aanwezigheid of het ontbreken van akkommodaties

samen te hangen met regionale ligging:

- het ontbreken van akkommodaties hangt vaak samen met de nabijheid van een grote
aangrenzende gemeente;

- de aanwezigheid van akkommodaties in kleine gemeenten gaat meestal samen met een
funktie als subcentrum of met een geisoleerde ligging, waardoor de inwoners niet
gemakkelijk elders van een voorziening gebruik kunnen maken;

- een zeer duidelijk gevolg van geisoleerde ligging vinden we voor een waddeneiland
waar alle akkommodaties voorkomen. Voor deze gemeente is tevens een ander aspekt
relevant, namelijk de relatie met toerisme. Een zelfde type relatie lijkt er ook in andere
gemeenten een rol te kunnen spelen (onder andere in toeristengemeenten in de provincie
Zeeland).

70.000 — 30.000 inwoners

Voor deze groottegroep zien we globaal per gemeente meer akkommodaties naarmate het
inwonertal toeneemt.

Tot 20.000 inwoners hebben steeds meer gemeenten één zwembad, in de meeste gevallen
is het een openlucht zwembad. In toenemende mate komen met het grotere inwonertal ook
vaker kombinaties van &n een grote sporthal &n een zwembad voor.

In gemeenten met een inwonertal tussen de 20.000 en 30.000 hebben veruit de meeste
gemeenten zowel een grote sporthal als een zwembad. In toenemende mate komen daarbij
ook overdekte zwembaden voor naast openluchtzwembaden. Ook het hebben van een eigen
muziekschool neemt daarbij toe.

Met name in de grootteklasse 10.000 — 30.000 inwoners zijn veel gemeenten aangetroffen
met veel voorzieningen (en bijbehorende hoge netto-uitgaven) op grond van een zelfstandi-
ge regionale ligging.

vanaf 30.000
Vanaf 30.000 inwoners beschikken de gemeenten in toenemende mate over bovengenoem-

de voorzieningen voor ‘ontspanning’.

Daarbij valt op dat binnen een aantal gemeenten in de direkte nabijheid van een grotere
gemeente sprake is van een relatief laag uitgavenniveau, dat niet kan worden verklaard uit
verdringingsverschijnselen. Dit wijst op ‘free-rider’-gedrag.

niet opgenomen kenmerken

1. intensivering profijtbeginsel

Op basis van een in het kader van dit onderzoek verrichte bronnenstudie ligt het niet voor
de hand om op dit moment vanuit hogere tarieven van gebruikers (intensivering profijtbe-
ginsel) een lager beslag op de algemene middelen te verwachten. Op dit moment is
onduidelijk of tariefverhogingen in de sfeer van ‘ontspanning’ (bibliotheken en sportvoor-
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zieningen) per saldo zullen bijdragen aan lagere exploitatietekorten en niet in strijd zijn met
het overheidsbeleid dat deze voorzieningen in principe voor iedereen toegankelijk wil
houden. Bij ‘kunst’ is het maar de vraag of de revenuen van hogere entreegelden ten goede
komen aan het Rijk als subsidieverstrekker of aan de gemeenten als exploitanten van de
akkommodaties. We lichten dit in het onderstaande toe:

kunst

De uitgaven aan dit taakgebied worden in hoge mate gesubsidieerd. Behalve Rijkssubsidies
voor allerlei gezelschappen dragen gemeenten veelal in belangrijke mate bij aan de
exploitatie van de akkommodaties. De bezoekers wordt slechts een beperkt deel van de
kosten in rekening gebracht. Zo was de bijdrage per bezoeker in 1990 slechts 13 gulden
per voorstelling, terwijl de totale kosten van de door het Rijk gesubsidieerde producerende
podiumkunstinstellingen bijna 80 gulden per bezoeker bedroegen.**

Op korte termijn is het Rijksbeleid er op gericht om de eigen inkomsten van orkesten en
gezelschappen via hogere entreegelden met 25% te verhogen, teneinde een bezuiniging op
de subsidies te kunnen doorvoeren. Het — niet geheel onomstreden*® — uitgangspunt
daarbij is dat het aantal bezoekers niet zal teruglopen.

ontspanning

In het algemeen is het overheidsbeleid er op gericht de eigen bijdragen voor gebruikers te
verhogen,

Met name bij bibliotheken is er sprake van een kwalitatief hoogwaardige en voor gebrui-
kers relatief goedkope voorziening. In het verleden is gebleken dat verhogingen van
bibliotheekkontributies tot een lichte daling in het aantal leden leidt. Het is daarom de
vraag hoe een tariefsverhoging zich verhoudt tot de bevordering van het lezen (vooral bij
de jeugd), dat als een van de uitgangspunten van overheidsbeleid geldt.

In het verleden zijn er door de rijksoverheid aan gemeenten afzonderlijke subsidies voor
bibliotheken verstrekt in het kader van de voormalige welzijnswet. Deze zijn nu in het Ge-
meentefonds opgenomen.

Bij zwembaden is er sprake van zodanig hoge entreegelden dat verdere verhoging in strijd
lijkt met het overheidsbeleid dat zwemmen als ‘volkssport” ziet die in principe voor
iedereen betaalbaar moet blijven.*6

Uit onderzoek blijkt dat met name jongeren en mensen uit lage inkomensklassen bij
tariefverhogingen minder vaak zullen gaan sporten.*” Uit onderzoek van het SCP blijkt
dat juist jongeren relatief veel gebruik maken van sportvoorzieningen,

2. gelijke voorzieningen voor alle gemeenten

Een belangrijk uitgangspunt voor de verdeling van algemene financiéle middelen over de
gemeenten ligt besloten in het zogenoemde derde aspiratieniveau voor de financiéle
verhouding Rijk-gemeenten: vanuit het bereiken van een gelijkwaardig voorzieningenniveau

44)  Investeren in kultuur 1993-1996, Ministerie van WVC, Den Haag, 1992.

45)  Volgens onderzock blijkt er wel een duidelijk negatieve relatic te zijn tussen de hoogte van de entreeprijzen en bezoekers-
aantallen. Zie: I.Maas, R. Verhoef en H. Ganzeboom, Podiumkunsten & Publiek, Rijswijk, november 1990.

46) Gemiddeld draagt de bezoeker van een zwembad 49% bij in de totale kosten (exclusief kapitaallasten). Dit percentage varieert
echter sterk per gebruiksdoel en per zwembad (van 13% voor doelgroepen tot 71% voor schoolzwemmen; zie NEI,
Zwembaden kopje onder?, blz. 49). Voor sportakkommodaties loopt het dekkingspercentage (opbrengsten ten opzichte van
kosten exclusicf kapitaallasten) uiteen van 84% voor sporthallen tot 106% voor sportzalen (zie: NEI, Zaalsportakkommodaties
binnenste buiten, blz. 30).

47) Bij tariefverhogingen heeft men niet de neiging andere, goedkopere sporten te gaan beoefenen (zie: Handboek Financieel
Gemeentebeleid, deel 5).
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voor heterogene gemeenten wordt gestreefd naar een volledige egalisatie van de plaatselijke

kollektieve voorzieningenkapaciteit, met inachtneming van ‘spill-overs’ 3

Voor dit onderzoek is het bovengenoemde aspiratieniveau niet zodanig geinterpreteerd dat
alle gemeenten binnen hun eigen grenzen over een gelijke voorzieningenkapaciteit moeten
beschikken, ongeacht eigen draagvlak en potentiéle gebruikers vanuit de omgeving.

Vanuit de geschetste ondeelbaarheden bij het realiseren van voorzieningen leidt een
dergelijk uitgangspunt in de kleinere gemeenten tot extreem hoge uitgaven per inwoner met
een zeer beperkt gebruik van de voorzieningen. Het gevolg zou een zeer inefficiénte inzet
van overheidsmiddelen zijn.

Bij de bestaande hoeveelheid middelen zou een dergelijk uitgangspunt bovendien betekenen
dat alle gemeenten (ook de grotere) te weinig middelen ontvangen om grotere akkommoda-
ties te exploiteren. In figuur 4.2 zijn de konsekwenties van een dergelijk uitgangspunt
geillustreerd.

Figuur 4.2 lllustratieve toelichting varianten van ijkpunt voor ‘kunst en ontspanning’
(Bron: Cebeon/VB)

netto-uitgaven per inwoner

gemiddelde [ljn figuur 4.1
RS-

——

verregaande reglonale samenwerking

4 lkpunt
190 & gelijke voorzieningen

30 60 90 120
inwonertal * 1.000

3. verregaande regionale samenwerking

Aanhakend bij het streven naar (verregaande) versterking van het regionaal bestuur is een
optie om binnen het ijkpunt niet tussen gemeenten te differenti€ren op basis van bepaalde
struktuurkenmerken, maar alle inwoners binnen een regio een gelijk bedrag uit te keren.

48) Dr. C. Goedhart, Hoofdlijnen der leer der openbare financién, 1975, paragraaf 6.5 en dr. J.W. van de Dussen, Financigle
verhoudingen: grondslagen en motieven. In: Her zakgeld van de gemeenten, 60 jaar Gemeentefonds, Ministeric van
Binnenlandse Zaken, 1989.
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Binnen een regio zouden de op deze wijze overgedragen middelen dan in het kader van een
gemeenschappelijke regeling verder kunnen worden verdeeld. Aangezien van een dergelijke
verregaande vorm van regionale samenwerking in de meeste gebieden nog geen sprake is,
is dit uitgangspunt niet verder uitgewerkt.

Ook voor dit uitgangspunt zijn in figuur 4.2 de konsekwenties opgenomen.

dynamiek

Vamuit de dynamiek zijn vooral bestuurlijke ontwikkelingen voor een toekomstig verloop
van de netto-bijdragen van gemeenten in de sfeer van ‘kunst en ontspanning’ van belang:

een verdergaande regiovorming

In dit geval zouden de over te dragen budgetten meer regio-georiénteerd bepaald kunnen
worden, zonder van ‘boven af® verder tussen gemeenten in een bepaald gebied te differenti-
éren.

een toenemend profijtbeginsel

Dit zou er toe leiden dat met ‘kunst en ontspanning’ per saldo steeds minder (gemeentelij-
ke) overheidsmiddelen zijn gemoeid. Zoals eerder beschreven wordt een dergelijke
ontwikkeling op dit moment nog niet verwacht.
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Groen

overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken

In het onderstaande schema geven we een overzicht van de in de ijkpuntformule gehono-
reerde struktuurkenmerken en van de niet opgenomen kenmerken. Een toelichting bij het
wel of niet opnemen wordt in het vervolg van deze paragraaf gepresenteerd.

Schema 4.8 Overzicht gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken (Bron: Cebeon/VB)

gehonoreerde kenmerken
- groen als voorziening voor de eigen inWoners
- stedelijkheid T
- maatschappelijke leefbaarheid en openluchtrekreatie

niet opgenomen kenmerken

oimvang van gemeenten

areaalgebonden invalshoek
‘organisatiekenmerken

bosrijke omgeving

‘aantal kommen, bodemgesteldheid en groei

et D N S |

formule

Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen is de formule voor het financiéle
ijkpunt ‘groen’ als volgt bepaald:

(55 * INWO) + (138 * WOONRUIM)

toelichting op de gebruikte indikatoren
INWO = het aantal inwoners van een gemeente
WOONRUIM = het aantal woonruimten van een gemeente

gehonoreerde struktuurkenmerken
In het ontwikkelde financiéle ijkpunt zijn de volgende struktuurkenmerken gehonoreerd:

1. ‘groen’ als voorziening voor de eigen inwoners

Elke gemeente heeft ‘groen’ in de vorm van parken, gazons en openbare sportvelden met
de daarbij horende uitgaven. Hoewel openbaar groen in velerlei vormen voorkomt en
binnen een verschillende omgeving moet worden geraliseerd, is het toch in eerste instantie
een voorziening voor de eigen inwoners van gemeenten. Vandaar dat in de formule de
indikator INWO als uitgangspunt is genomen.
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2. stedelijkheid
De onderhoudskosten voor openbaar groen uitgedrukt in een bedrag per m? openbaar groen
liggen voor stedelijke gemeenten hoger dan gemiddeld, terwijl de areaalgrootte nauwelijks
afwijkt.* Onderzoeken van het “Instituut voor Bos- en Natuuronderzoek” (IBN) geven
aan dat de oorzaak hiervan gezocht moet worden in:
- een grotere gebruiksintensiteit;
- een afwijkende funktie van het groen (meer parken en afscheiding tussen bebouwing);
- meer vervuiling en schade door vandalisme.

Bij verstedelijkte gemeenten is de gemiddelde woningbezetting lager dan voor Nederland
als geheel. Op grond daarvan is besloten om de kosten van de groenvoorziening deels in
een bedrag per woonruimte uit te drukken. Aangezien het exacte effekt van stedelijkheid
op de kosten van ‘groen’ niet is te ‘meten’, is uitgegaan van een globale verdeling, waarbij
inwoners en woonruimten elk 50% van het ijkpunt voor hun rekening nemen.

Als gevolg van de uiteenlopende gemiddelde woningbezetting leidt het toepassen van de
formule voor gemeenten met een relatief lage gemiddelde woningbezetting tot een hoger
bedrag per inwoner. Op deze wijze wordt een globale tegemoetkoming gegeven in de
toenemende stedelijkheid.

3. maatschappelijke leefbaarheid en openluchtrekreatie

In het ijkpunt is f10,— per inwoner opgenomen Voor de gemeentelijke bijdragen aan
rekreatieschappen, volkstuinen, volksfeesten en kermissen, speeltuinen en -plaatsen en
bevordering toerisme.>

De spreiding van feitelijke uitgaven voor deze aktiviteiten loopt uiteen van een marginaal
batig saldo (vooral in verband met inkomsten uit kermissen) tot een nadelig saldo van
f20,— per inwoner. De grootste invloed op een nadelig saldo hebben de bijdragen aan
rekreatieschappen. Deze bijdragen hebben veelal een verplicht karakter door de druk van
provincies en van buurgemeenten in het kader van gemeenschappelijke regelingen.

Omdat als uitgangspunt voor de ijkpunten geldt dat geen rekening wordt gehouden met de
voorschriften van provincies (zie hoofdstuk 2) is in dit geval gekozen voor een zelfde
bedrag per inwoner voor alle gemeenten.

Het honoreren van bovengenoemde struktuurkenmerken betekent dat in veel gevallen wordt
afgeweken van de feitelijke uitgavenniveau’s van gemeenten. Zoals eerder is aangegeven
staan met name de feitelijke uitgavenniveau’s voor ‘groen’ sterk onder invloed van effekten
van verdringing en uitbuiken. In hoofdstuk 7 wordt geillustreerd hoe de ijkpuntscores zich
verhouden tot de feitelijke uitgaven van bepaalde typen van gemeenten.

overzicht uitkomsten financiéle ijkpunten per groottegroep

In onderstaande tabel 4.13 presenteren we de uitkomsten van het financiéle ijkpunt ‘groen’,
uitgedrukt in een bedrag per inwoner.

De uitkomsten zijn gespecificeerd naar zes groottegroepen van gemeenten (excl. de grote
vier). Steeds wordt de gemiddelde uitkomst voor de groottegroep als geheel gepresenteerd,
aangevuld met de gemiddelden van de vijf hoogste en laagste scores.

49) De kosten per inwoner voor groene sportvelden liggen bij de grote stedelijke gemeenten lager dan gemiddeld. Dit is in de
ijkpuntformule verdiskonteerd.

50) In het algemeen gaat het bij deze middelen om onderdelen van de begrotingsfunkties 550 en 560.
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Tabel 4.13 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde (G) scores per inwoner van het ijkpunt
‘groen’ voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB)

== A e
‘inwonertal L H G
0 —5.000 99 135 108
_';}_020 —10.000 97 120 105
10.000 —20.000 96 123 107 -
20.000 —50.000 99 121 109
50.000 — 100.000 107 121 113
100.000 — 200.000 110 19 115 -
totaal - — 110
e —

kommentaar bij tabel 4.13:

_ met uitzondering van de groep met Kkleinste gemeenten zien we een lichte stijging van de

gemiddelde score voor de groottegroepen van gemeenten. Dit is het gevolg van het
opnemen van de indicator WOONRUIM in de ijkpuntformule: in het algemeen kennen
gemeenten een lagere gemiddelde woningbezetting paarmate ze groter worden;

— de uitkomsten per inwoner lopen bij de Kkleinste gemeenten sterker uiteen dan bij de
grotere. Ook dit hangt samen met de gemiddelde woningbezetting, die bij kleinere

gemeenten sterker uiteenloopt dan bij grotere:

niet gehonoreerde struktuurkenmerken

1. omvang van gemeenten
Uit feitelijke uitgavenpatronen en andere informatiebronnen zijn — buiten de eerder

genoemde faktor stedelijkheid, die vaak samengaat met omvang — geen voor gemeenten
onbeinvloedbare faktoren gevonden die samenhangen met omvang.

2. areaalgebonden invalshoek

Bij de gemeentelijke uitgavenpatronen zijn zowel grote verschillen gevonden in de omvang
van het areaal als in de kosten per m? ‘groen’.

Dit wijst op de grote keuzevrijheid die gemeenten hebben bij het beheer van ‘groen’. Uit
de analyse van de enquéteresultaten blijkt dat gemeenten met een grote oppervlakte open-
paar groen veel relatief goedkoop groen’ beheren, terwijl gemeenten met een beperkt
areaal ‘groen’, veel duur ‘groen’ hebben. Per saldo betekent dit dat op zeer uiteenlopende
wijze toch een gelijk bedrag per inwoner tot stand komt.

3. organisatfekenmerken

Binnen het taakgebied ‘groen’ is uitbesteding van een deel van de aktiviteiten een veel
voorkomende praktijk in gemeenten. Gemeenten met eenl grote mate van uitbesteding
blijken gemiddeld genomen lagere netto-uitgaven per hektare te kennen dan gemeenten die
relatief weinig uitbesteden.

Omdat de mate en wijze van uitbesteding als eigen beleid van gemeenten kan worden
aangemerkt en niet kan worden beschouwd als een onbeinvloedbare faktor, is dit kenmerk

niet in het ijkpunt tot uitdrukking gebracht.
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4. bosrijke omgeving

Gemeenten die in een bosrijke omgeving liggen geven gemiddeld per inwoner minder uit
aan openbaar groen. In een aantal gevallen worden deze kosten gekompenseerd door de
kosten voor het beheer en onderhoud van de gemeentelijke bossen. In die gevallen dat de
omliggende bossen geéxploiteerd worden door een derde (bijv. Staatsbosbeheer) vindt deze
kompenserende werking niet plaats.

Omdat de aanwezigheid van — niet door derden geéxploiteerd — bos in de nabije
omgeving van een gemeente niet in een indikator bleek te operationaliseren, is deze faktor
niet in het ijkpunt opgenomen.

5. aantal kommen, bodemgesteldheid en groei

Bij de analyse van feitelijke uitgavenverschillen tussen gemeenten bleek er geen aanleiding
om de hoeveelheid kommen, de bodemgesteldheid en de groei van een gemeente als te
honoreren faktor op te nemen.

dynamiek

Bij de gevolgen van dynamiek maken we onderscheid tussen maatschappelijke en bestuur-
lijke ontwikkelingen.

maatschappelijke veranderingen

Binnen het ijkpunt ‘groen’ zijn de onderdelen openbaar groen en groene sportvelden
opgenomen.

Uit onderzoek van IBN blijkt dat de oppervlakte openbaar groen over de jaren 1989-1991
gelijke tred heeft gehouden met de bevolkingsgroei. Dit vinden we ook terug in de
ontwikkeling van de netto-uitgaven van gemeenten.

Daarentegen blijkt het gebruik van groene sportvelden — in het bijzonder voetbalvelden —
terug te lopen. Dit heeft er al toe geleid dat menige gemeente het aantal voetbalvelden
heeft verminderd. Deze tendens zal zich waarschijnlijk voortzetten, gegeven de verwachte
ontwikkeling van de (samenstelling van) de bevolking en een toenemende individualisering
bij het beoefenen van sport.

regiovorming

Het financiéle ijkpunt ‘groen’ is ontwikkeld op basis van de struktuurkenmerken van de
huidige gemeenten.

Wanneer de ontwikkeling naar stadsregio’s zich doorzet zullen binnen de grootstedelijke
agglomeraties nieuwe gemeenten (de huidige stadsdelen of deelgemeenten) ontstaan. Wij
willen er op wijzen dat het nu ontwikkelde financiéle ijkpunt ‘groen’ niet zonder meer kan
worden toegepast op de verdeling van uitgaven over deze nieuwe gemeenten. Uit onder-
zoek in het kader van de ontwikkeling van het Amsterdamse Stadsdeelfonds is namelijk
gebleken dat groenvoorzieningen binnen delen van een grootstedelijke agglomeratie veel
extremer gespreid zijn dan tussen gemeenten.”! Het uitsluitend hanteren van de indikato-
ren INWO of WOONRUIM komt niet aan deze spreiding tegemoet

51) Zo is er binnen Amsterdam zowel ecn stadsdeel met minder dan 10 hektare openbaar groen als een stadsdeel met meer dan
300 hektare.
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5.1

5.1.1

Financiéle ijkpunten Blok 2

Inleiding

introduktie taakgebieden blok 2

In dit hoofdstuk worden de financiéle ijkpunten voor de taakgebieden ‘volkshuisves-
ting/ruimtelijke ordening/stadsvernieuwing’ (in het vervolg ‘vhrosv’) en ‘oudheid’
gepresenteerd. In het onderstaande schema staat aangegeven om welk deel van de gemeen-
telijke uitgaven het daarbij gaat.

Schema 5.1 Uitgelicht deel van totaalschema 2.7 {Bron: Cebeon/VB)

netto uitgaven |

- VH/RO/SV
- Oudheid

relevante deel AU

inkomsten
gemeentsfonds

Uit schema 5.1 blijkt dat in 1992 door de 643 gemeenten tezamen (exclusief de grote vier)
aan de financiéle ijkpunten binnen dit blok ongeveer 1,1 miljard aan algemene middelen
wordt uitgegeven.

De uitgaven binnen dit blok maken ruim 11% uit van de in totaal te ijken taakgebieden en
bijna 8% van de algemene middelen van de 643 gemeenten.

83
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5.1.2 korte karakterisering taakgebieden

In schema 5.2 wordt een korte karakterisering van de twee taakgebieden uit dit blok
gegeven. In hoofdstuk 1 is beschreven waarom tot het ontwikkelen van financiéle ijkpunten
voor deze taakgebieden is besloten.

Schema 5.2 Karakterisering

taakgebieden (Bron: Cebeon/VB)
e —l_<—ﬁ

vhrosv

- het gaat om een divers samengesteld taakgebied met de volgende onderdelen: volkshuis-
vesting, Bouw-, Woning~, €n Welstandstoezicht (in het vervolg BWWT), woonruimteverde-
Ling, ruimtelijke ordening en stadsvernieuwing
_ sterk wisselende niveaus van inkomsten en uitgaven op dit taskgebied.
. aan de inkomstenkant wordt deze dynamiek bepaald door tussen jaren sterk schommelen-

de “eigen' inkomsten uit bouwleges en door de invloed van brede specifieke uitkerin-
‘gen ('stadsvernieuuingsfonds; diverse subsidies in de volkshuisvestingssfeer) i
. doordat de uitgaven meestal niet ‘gelijk oplopen’ met de inkomsten, verschillen de
netto-uitgaven per gemeente tussen de verschillende jaren.
_ in het ijkpunt moet worden uitgedrukt wat gemeenten bovenop specifieke uitkeringen
tzelf! bijdragen en wat daarbij de kostenbepalende struktuurkenmerken zijn

oudheid

-

~ hierbij gaat het om yoorzieningen (met name masea) die in het verleden in het algemeen
tot de centrumfunktie wvan een gemeente zijn gerekend, In het financieel ijkpunt moet de.
relatie met ioudheid! als struktuurkenmerk van gemeenten ‘tot uitdrukking worden
gebracht

- in.dit taakgebied moet ook de betekenis van de verfijning historische kernen voor dit
taakgebied aan de orde komen. In ‘Insnhoeren en uitbuiken’ is gekonstateerd dat deze
verfijning met name in kleinere gemeenten met -een relatief grote historische kern
kumuleert met andere fysieke verdeelmaatstaven

5.1.3 spoorboek en leeswijzer

In de volgende twee paragrafen stellen we de taakgebieden binnen het blok aan de orde:
— “vhrosv’ (paragraaf 5.2);
_ ‘oudheid’ (paragraaf 5.3).

Evenals bij blok 1 wordt binnen de twee paragrafen steeds een vaste volgorde aangehou-
den:

1. overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken en de ijkpuntformule
(niveau 1992);

gehonoreerde struktuurkenmerken;

overzicht uitkomsten financieel ijkpunt per groottegroep;

niet-opgenomen kenmerken;

aspekten van dynamiek.

Al it

Voor een toelichting op deze aan de orde gestelde onderwerpen verwijzen we kortheids-
halve naar de introduktie bij blok 1, paragraaf 4.1.4.
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Volkshuisvesting, ruimtelijke ordening, stadsvernieuwing

overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken in de ijkpuntformule

In het onderstaande schema staat een overzicht van de in de ijkpuntformule gehonoreerde
struktuurkenmerken en van de niet opgenomen kenmerken. De redenen achter het wel of
niet opnemen worden in het vervolg van deze paragraaf gegeven.

Schema 5.3 Overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken (Bron: Cebeon/VB)

gehanoreerde kenmerken

ijkpunt als ‘kop op’ specifieke uitkeringen en ejgen inkomsten

vast dekkingspercentage kosten BWWT op basis van inkomsten bouwleges
onderscheid kosten voor ruimtelijke ordening binnen en buiten de ‘bebouwde kom
aandachtsgroepen bij woonruimteverdeling

eigen gemeentelijke bijdragen voor stadsvernieuwing

nadeuk’ volkshuisvestingsbeleid op (sociale) huurworiingen

beperkt vast bedrag

oo BOEr ECh JUS SRR (L

niet opgenomen kenmerken
~ direkte aansluiting bij aktiviteiten gemeenten
- situatie van groei
aanwezigheid gemeentelijk woningbedrijf

ijjkpuntformule

Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen (zie hoofdstuk 3) is de formule
voor het financiéle ijkpunt ‘vhrosv’ opgebouwd uit een aantal onderdelen. Hoewel de
verschillende onderdelen van de formule in aansluiting op deelterreinen van het gehele
taakgebied zijn ontwikkeld, mogen ze niet als afzonderlijke ijkpunten worden beschouwd.

1. volkshuisvesting/woningexploitatie: {(60 * HUURWON) + (60 * SWON)} +

2. ruimtelijke ordening: {30 * WOONRUIM * (0,50 + GEMHOOG)} +
(10 * BUITKOM) +

3. algemeen (BWWT/woonruimteverdeling): 35.000 + (15 * WOONRUIM) +

4, woonruimteverdeling/stadsvernieuwing: {45 * (UGb + ALLOCH)} +

5. stadsvernieuwing: {(95 * WON45) + (900 * MGW31)}

toelichting op de gebruikte indikatoren:
HUURWON = het aantal huurwoningen

SWON =  het aantal sociale huurwoningen

WOONRUIM =  het aantal woonruimten

GEMHOOG = de gemiddelde hoogte van de bebouwde kom in meters
BUITKOM = de oppervlakte land van een gemeente buiten de bebouwde kom

35.000 = vast bedrag

UGb =  aantal vitkeringsgerechtigden binnen de huidige verfijning sociale struktuur B

ALLOCH = het aantal allochtonen naar nationaliteit en/of land van herkomst

WON45 = het aantal woningen van voor 1945 boven een drempel van 250 woningen

MGW31 =  het aantal meergezinswoningen van voor 1931 met een maximum van 20% van het

aantal WON45
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Het relatieve belang van de indicatoren binnen de ijkpuntformule voor het totaal van de
643 gemeenten is als volgt:

HUURWON: 12,8%
SWON: 18,0%
kombinatie WOONRUIM/GEMHOOG: 27,5%
BUITKOM: 3,5%
vast bedrag: 2,8%
WOONRUIM: 9,7%
UGb+ALLOCH: 8,9%
WON45: 11,1%
MGW31: 5,7%
totaal: 100,0%

gehonoreerde struktuurkenmerken

1. ijkpunt als ‘kop—op’ specifieke uitkeringen en eigen inkomsten

In 1992 wordt door de gemeenten tezamen (excl. de grote vier) ongeveer 900 miljoen aan
algemene middelen (gemiddeld 7% van de totale hoeveelheid algemene middelen) aan het
taakgebied ‘vhrosv’ besteed.

Deze algemene middelen vormen slechts een deel van de totale uitgaven aan het taakge-
bied: naast deze ‘reguliere’ algemene middelen voor meer algemene taken, wordt een nog
groter deel van de uitgaven voor dit taakgebied (voor omvangrijke aanvullende projekten)
door gemeenten bekostigd uit specifieke uitkeringen. Gewezen kan worden op financiéle
middelen in het kader van het ‘Besluit Woninggebonden Subsidies’, het Stadsvernieuwings-
fonds, de Lokatiesubsidieregeling en — in de komende jaren — de uitgaven in VINEX-
lokaties.

Daarnaast beschikken gemeenten over middelen op basis van taakgebonden eigen inkom-
sten. In dit kader zijn vooral de inkomsten uit bouwleges van belang.

In nauwe relatiec met deze inkomstenstromen vertonen de gemeentelijke netto-uitgaven een
sterke dynamiek: bepaalde inkomstenstromen hebben een periodiek of incidenteel karakter;
gemeentelijke uitgaven lopen vaak niet gelijk op met deze inkomsten.

Binnen het onderzoek is getracht om binnen deze sterk wisselende uitgavenpatronen het
‘gemiddeld strukturele’ niveau te bepalen, dat uit de algemene middelen wordt bekostigd.
In grote lijnen gaat het daarbij — naast een bepaalde minimumkapaciteit voor meer
algemeen voorkomende taken — om de honorering van twee typen uitgaven:

- ‘kop-op-formatie’: naarmate de rijkssubsidies toenemen is een groter — uit de algemene
middelen bekostigd — ambtelijk apparaat nodig om deze subsidies te verwerken of voor
te bereiden;*?

- ‘kop-op-subsidie’: naarmate de rijkssubsidies toenemen zal ook de eigen gemeentelijke
bijdrage groter worden.

52) Om deze reden is in het onderzoek bij gemeenten naast financiéle gegevens informatie opgevraagd over de omvang en inzet
van de gemeentelijke formatie.
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Het doen van deze ‘kop-op-uitgaven’ in aanvulling op een bepaalde minimumkapaciteit
voor algemeen voorkomende taken is als een te honoreren kenmerk beschouwd. De konse-
kwenties hiervan komen bij de volgende punten terug.

2. vast dekkingspercentage kosten BWWT op basis van inkomsten bouwleges

In het onderzoek is vastgesteld dat de formatie voor BWWT in een tamelijk vaste verhou-
ding staat tot het aantal woonruimten van gemeenten.

Uit gegevens van zowel de steekproef- als toetsgemeenten (de bakken 1 en 2) blijkt dat de
kosten voor BWWT — voor alle Nederlandse gemeenten tezamen en gemiddeld over de
jaren — voor ca. 80 2 90% kunnen worden gedekt uit de inkomsten op basis van bouwle-
ges.

Terwijl de formatie een relatief stabiel beeld oplevert, variéren de hiertegenover staande
inkomsten echter zeer sterk. Deze variaties treden niet alleen op tussen gemeenten
onderling maar ook tussen verschillende jaren bij één en dezelfde gemeente.

De gehanteerde legestarieven en de hoeveelheid afgegeven bouwvergunningen vormen niet
de enige verklaring voor de spreiding in inkomstenstromen. Een zeer bepalende faktor is
de aanwezigheid van grote bouwprojekten. De kosten van de ambtelijke kapaciteit voor
deze projekten zijn meestal lager dan de inkomsten uit leges, die hiervoor in rekening
worden gebracht. Bij kleinere projekten is veelal sprake van een voor gemeenten ongunsti-
ger situatie: de kosten van ambtelijke kapaciteit zijn vaak nog hoger dan de inkomsten.

Het is echter onmogelijk om voor alle Nederlandse gemeenten te voorspellen bij welke
gemeenten en op welk moment sprake zal zijn van grote bouwprojekten. Relevante
struktuurindicatoren zijn door ons in dit verband niet gevonden. Derhalve stellen wij voor
om in de ijkpuntformule uit te gaan van een gemiddeld landelijk dekkingspercentage van
85%.

Het resterende deel (ongeveer f8,— per woonruimte) is in de ijkpuntformule opgeno-
men.>

3. onderscheid kosten voor ruimtelijke ordening binnen en buiten de bebouwde kom

Ook voor het onderdeel ruimtelijke ordening binnen dit taakgebied is voor aanvullende
analyse gebruik gemaakt van bij gemeenten opgevraagde formatiegegevens. De inzet van
gemeentelijke kapaciteit (formatie per 1.000 woonruimten) levert grafisch weergegeven
voor onderscheiden groottegroepen van gemeenten het beeld op van het zij—aangezicht van
een ‘schoteltje’. Dit komt tot uitdrukking in de formatiegegevens voor ruimtelijke ordening
in tabel S5.1.

Tabel 5.1 Formatie per 1.000 woonruimten Ruimtelijke Ordening (Bron: Cebeon/VB)

- EE— ===
inwonertal formatie
0 —10.000 0,49
10.000 —20.000 0,47
20.000 —50.000 0,46
50,000 —100.000 0,50
100.000 —200.000 0,54

53) Ongeveer 15% van 0,5 formaticplaatsen per 1.000 woonruimten (het niet uit bouwleges gedekte deel).
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Om meer recht te doen aan struktuurverschillen die achter dit globale beeld per grootte-
groep schuil gaan, is onderscheid gemaakt tussen kapaciteit ten behoeve van het buitenge-
bied enerzijds en van het gebied binnen de kom anderzijds.

De — naar inwonertal — kleinere gemeenten hebben gemiddeld een relatief groot buiten-
gebied. Naarmate dit buitengebied groter is zullen de hierop betrekking hebbende forma-
tiekosten (per woonruimte) hoger zijn dan bij gemeenten met een geringer grondoppervlak.
Bovendien zullen negatieve schaaleffekten bij de kleinere gemeenten enige rol van bete-
kenis kunnen spelen.

De — naar inwonertal — grotere gemeenten hebben, gemiddeld genomen, relatief minder
buitengebied. Zij koncentreren hun ruimtelijke ordeningsaktiviteiten dan ook met name op
het gebied binnen de kom. Hierbij is voorts van belang dat de ruimtelijke ordeningswerk-
zaamheden van gemeenten ingewikkelder worden naarmate de dichtheid in de kom toe-
neemt (dit leidt onder andere tot de noodzaak van een integrerend ruimtelijk ordenings-
beleid, bijvoorbeeld in het kader van een struktuurplan).

Het bovengenoemde onderscheid in kosten voor ruimtelijke ordening binnen en buiten de

bebouwde kom is in de formule verwerkt:

- voor het buitengebied is gekozen voor een bedrag per hektare land buiten de kom;

- voor het gebied binnen de kom is de relatie met het aantal woonruimten gehandhaafd,
maar met een korrektie voor dichtheid (via de indikator gemiddelde hoogte bebou-
wing).

Met deze formule wordt aangesloten bij de eerder gevonden verdeling van formatieplaatsen
over grootteklassen. De onderstaande tabel 5.2 illustreert dit.

Tabel 5.2 Score onderdeel ruimtelijke ordening per woonruimte (bedrag in guldens) voor 6 grootte-
groepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB)

= == e |
inwonertal buitengebied kom totaal
0 —5.000 19 31 50
5.000 —10.000 13 33 47
10.000 —20.000 9 35 b4
20.000 —50.000 5 41 46
50.000 —100.000 2 49 50
100.000 —200.000 1 53 54
totaal 5 43 48

De wijze waarop de formule voor het onderdeel ‘ruimtelijke ordening’ is opgesteld, leidt
niet alleen tot enige differentiatie tussen de groottegroepen, maar ook tot een duidelijke
differentiatie tussen individuele gemeenten binnen groottegroepen. Enerzijds wordt een
gemeente met een extreem groot buitengebied hoger gehonoreerd in vergelijking tot een
gemeente met een vergelijkbaar inwonertal, maar met een geringer buitengebied. Ander-
zijds krijgen dichtbebouwde gemeenten meer per woonruimte dan minder dichtbebouwde
gemeenten,

Per grootteklasse sluit de formule aan bij de berekende kosten van de formatie uit tabel
5.1



89

4. aandachtsgroepen bij woonruimteverdeling

Met de recent ingevoerde Huisvestingswet kent het gemeentelijk woonruimtebeleid een
nieuw wettelijk kader. Alle gemeenten komen in juridisch opzicht feitelijk in dezelfde
positie terecht, met dien verstande dat eventuele verplichtingen door de provincie kunnen
worden opgelegd. Eerder is als uitgangspunt van het onderzoek geformuleerd dat de
effekten van — eventueel — afwijkende provinciale voorschriften niet bij de opstelling van
de financiéle ijkpunten zijn betrokken.

Wel kan worden gekonstateerd dat de intensiteit van de gemeentelijke beleidsinspanningen
kan variéren, met name naar de omvang van de aandachtsgroepen binnen het woon-
ruimteverdelingsbeleid.

In de ijkpuntformule voor ‘vhrosv’ is naast een — beperkt — basisbedrag van f7,— per
woonruimte met extra kosten in verband met intensiteitsverschillen in beleid rekening
gehouden. De met aandachtsgroepen verband houdende extra kosten zijn verdiskonteerd in
de indikatoren ALLOCH en UGb.

5. eigen gemeentelijke bijdragen voor stadsvernieuwing

Gemeenten bekostigen een deel van het stadsvernieuwingsbeleid uit de ‘eigen’ algemene
middelen. Dit is overeenkomstig uitgangspunten in het rijksbeleid voor stadsvernieuwing
(Belstato), waar wordt uitgegaan van een gemeentelijk aandeel van 20%.

De ‘eigen’ gemeentelijke uitgaven voor stadsvernieuwing vallen uiteen in een tweetal
onderdelen: extra formatie voor het ‘verwerken’ van (relatief omvangrijke) specifieke
uitkeringen (waaronder met name het Stadsvernieuwingsfonds) en gemeentelijke bijdragen
bovenop de rijkssubsidies.

Het ligt voor de hand om bij de kosten voor stadsvernieuwing een relatie te leggen met de

voorraad oude woningen van gemeenten. Evenals binnen het Stadsvernieuwingsfonds is er

voor gekozen om zowel de woningvoorraad van voor 1945 (WON45) als het aantal
meergezinswoningen van voor 1931 (MGW31) als indikator op te nemen.

Bij de toepassing van deze indikatoren is om uiteenlopende redenen een tweetal korrekties

toegepast:

— in de eerste plaats kan het hanteren van een bedrag voor zowel WONA4S5 als MGW31 bjj

gemeenten met een omvangrijke voorraad meergezinswoningen van voor 1931 tot
aanzienlijke ‘dubbeltellingen’ leiden. De meergezinswoningen van voor 1931 behoren
immers ook tot de vooroorlogse woningvoorraad.
Om deze.reden is besloten om binnen MGW31 een maximum te hanteren: indien het
aantal MGW31 groter is dan 20% van het aantal vooroorlogse woningen, wordt niet het
daadwerkelijk aantal MGW31 in de formule opgenomen, maar wordt het aantal MGW31
binnen de indikator ‘vastgezet’ op het maximum van 20% van het aantal vooroorlogse
woningen;>*

- in veel relatief kleine gemeenten is bij het voorkomen van een beperkt aantal oude
woningen veelal niet onmiddellijk sprake van een stadsvernieuwingsproblematiek: veelal
gaat het dan om partikulier bezit of om meer losstaande vooroorlogse woningen, zoals
bijvoorbeeld boerderijen e.d. Ook de feitelijke uitgaven van dergelijke kleine gemeenten
aan stadsvernieuwing zijn zeer beperkt. Om deze reden is gekozen voor het inbouwen
van een drempel van 250 vooroorlogse woningen binnen de indikator WON4S5.

54) De keuze om de indicator MGW31 af te stemmen op WON45 en nict andersom heeft te maken met het algemeen voorkomen-
de karakter van WON45. De korrektie binnen MGW31 is slechts van belang voor cen beperkt aantal gemeenten.
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De intensiteit van de stadsvernieuwing en. de noodzaak van een grotere overheidsbetrokken-
heid zal toenemen naarmate de sociale struktuur van gemeenten zwakker is. Naarmate de
sociale struktuur zwakker is zullen de mogelijkheden om oude wijken door bewoners zelf
op een hoger peil te laten brengen geringer worden. De gemeenten zullen in dergelijke
gevallen zelf aktie moeten ondernemen.

Evenals bij het stadsvernieuwingsfonds is om deze reden een ‘sociale struktuur komponent’
binnen de formule opgenomen. Daarbij is een relatie gelegd met indikatoren die aansluiten
bij een groot deel van de aandachtsgroepen van beleid: UGb en ALLOCH.

6. nadruk volkshuisvestingsbeleid op (sociale) huurwoningen

Het gemeentelijk volkshuisvestingsbeleid en de in dat kader ingezette algemene middelen
hebben vooral betrekking op de voorraad (sociale) huurwoningen. Binnen de formule is
voor de bekostiging van het volkshuisvestingsbeleid (overige volkshuisvesting en woning-
exploitatie) daarom een inhoudelijke relatie gelegd met de voorraad huurwoningen van
gemeenten (HUURWON) en in het bijzonder de sociale huurwoningen binnen deze
kategorie (SWON).

Ook in dit geval gaat het om kosten verbonden met ‘kop-op’ formatie en subsidie van
gemeenten bovenop de specifieke uitkeringen van het Rijk. Binnen de formule is geen
relatie gelegd met het aantal koopwoningen van gemeenten, omdat met het gemeentelijk
beleid voor dit segment van de woningmarkt relatief weinig kosten zijn gemoeid.

7. beperkt vast bedrag

Los van de omvang van de woningvoorraad zullen ook de kleinste gemeenten voor het
uitvoeren van een aantal algemene taken binnen het taakgebied over een bepaalde minimale
ambtelijke kapaciteit moeten kunnen beschikken.

Om deze reden is in de ijkpuntformule een beperkt vast bedrag van f35.000,— opgeno-
men. Dit komt overeen met de kosten van ca. 1/3 2 1/2 formatieplaats. Het hanteren van
dit bedrag komt voor de kleinste gemeenten neer op Ca. f 70,— per woonruimte en loopt
daarna sterk terug.

overzicht uitkomsten financiéle ijkpunten per groottegroep

In onderstaande tabel presenteren we de uitkomsten van het financiéle ijkpunt ‘vhrosv’,
uitgedrukt in een bedrag per inwoner.

De uitkomsten zijn gespecificeerd naar zes groottegroepen van gemeenten (excl. de grote
vier). Steeds wordt de gemiddelde uitkomst voor de groottegroep als geheel gepresenteerd,
aangevuld met de gemiddelden van de vijf hoogste en laagste scores.
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Tabel 5.3 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde (G) scores per inwoner van het ijkpunt ‘vhrosv’
voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB)

inwonertal . L H G
0 —5.000 37 92 54
5.000 —10.000 34 76 48
10.000 —20.000 33 81 49
20.000 —50.000 36 98 56
50.000 —100.000 51 102 72
100.000 —200.000 61 112 85
totaal — -- 61

kommentaar bij tabel 5.3:

- met uitzondering van de groep kleinste gemeenten zien we een lichte stijging van de
gemiddelde score voor de groottegroepen van gemeenten. De wat hogere score voor de
groep met de kleinste gemeenten hangt voor een belangrijk deel samen met het vaste
bedrag in de formule (honoreren negatief schaaleffekt);

- binnen de afzonderlijke groottegroepen zien we grote verschillen: voor gemeenten met
de hoogste scores is de uitkomst van de ijkpuntformule twee a drie maal zo hoog als
voor gemeenten met de laagste scores. Dit geldt voor alle groottegroepen;

- de grootte van een gemeente is niet bepalend voor de (relatieve) score: er zijn veel
kleinere gemeenten die per inwoner (veel) hoger scoren dan menig (veel) grotere
gemeente.

niet opgenomen kenmerken

1. direkte aansluiting bif aktiviteiten gemeenten
In het voorgaande is gewezen op de grote dynamiek in de uitgaven en inkomsten van
gemeenten voor het onderhavige taakgebied. Er kunnen bij één en dezelfde gemeente zeer
grote verschillen optreden tussen verschillende jaren. Analyse van de rekeningcijfers van
1990 en de begrotingscijfers 1992 heeft dit aangetoond.

¢
Bij het ontwikkelen van een financieel ijkpunt is er niet voor gekozen om strak bij deze
jaarlijkse verschillen in niveau’s van uitgaven en inkomsten aan te sluiten. Dat zou tot een
mate van detaillering (en onderzoeksinspanning) hebben geleid die nooit in een algemeen
uitkeringsstelsel kan worden ‘ingebouwd’.
De door ons ontwikkelde ijkpuntformule dient dan ook beschouwd te worden als een for-
mule die een weergave geeft van de — tussen jaren — gemiddelde netto-uitgaven van ge-
meenten met vergelijkbare struktuurkenmerken. Het gevolg is wel dat de formule sterk kan
afwijken van de feitelijke netto-uitgaven van een gemeente in een bepaald jaar. Door in de
formule de meest belangrijke bepalende struktuurvariabelen op te nemen kan echter wel
een zo goed mogelijke aansluiting met het strukturele uitgavenpatroon gedurende een aantal
jaren worden bewerkstelligd.
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2. situatie van groei

Binnen het onderzoek is de werking van de formule getoetst op de feitelijke uitgaven van
een vijftal groeikernen.

Gekonstateerd is dat de ijkpuntformule voor dit type gemeenten op dit moment geen
aanpassing behoeft: de uitkomst van de ijkpuntformule voor deze groeigemeenten tezamen
blijkt nagenoeg overeen te komen met de totale feitelijke netto-uitgaven.

In een aantal gevallen waren de bruto-uitgaven hoger, daar stonden echter hogere inkom-
sten uit bouwleges tegenover.

Waar er afwijkingen op het niveau van de netto-uitgaven zijn gekonstateerd hebben deze
betrekking op de eerder gemelde schommelingen tussen jaren als gevolg van schokken in
het groeipatroon en het niet gelijk oplopen van uitgaven en inkomsten.

3. aanwezigheid gemeentelijk woningbedrijf

In het onderzoek is geen relatie gevonden tussen de hoogte van de netto-uitgaven van
gemeenten voor het taakgebied ‘vhrosv’ en het wel of niet hebben van een gemeentelijk
woningbedrijf. De aanwezigheid van een gemeentelijk woningbedrijf heeft bij een aantal
gemeenten financiéle gevolgen. Deze kunnen echter zowel positief als negatief zijn. De
gevonden verschillende resultaten konden niet worden verklaard uit struktuurkenmerken
van gemeenten. :

Het aantal gemeentelijke woningbedrijven neemt bovendien snel af. Dit is bij de vergelij-
king rekeningencijfers 1990 en begrotingscijfers 1992 gebleken: gemeenten die in 1990 nog
een aanzienlijk verlies boeken in verband met de aanwezigheid van een gemeentelijk
woningbedrijf blijken er in 1992 geen meer te hebben.

Om bovengenoemde redenen is deze faktor niet in de formule verwerkt.

aspekten van dynamiek

De dynamiek van taakgebied ‘vhrosv’ is groot. Dit geldt niet alleen voor de in het boven-
staande genoemde dynamiek in uitgaven en inkomsten in relatie tot de samenstelling van de
woningvoorraad van gemeenten en de omvang van aandachtsgroepen van beleid.

Het taakgebied zal in de komende jaren ook sterk onder invloed staan van bestuurlijke
veranderingen met financiéle gevolgen. Ten tijde van het onderzoek moesten deze
veranderingen nog worden gerealiseerd of waren de gevolgen van recent doorgevoerde
wijzigingen nog niet uitgekristalliseerd.

De belangrijkste bestuurlijke veranderingen zijn:

- de invoering per 1-1-1992 van het Besluit Woninggebonden Subsidies;

- de invoering van de Huisvestingswet in 1993;

- de inwerking treding van het Besluit Lokatiegebonden subsidies per 1-1-1994;

- de nieuwe verdeelsleutel nit de Wet op de Stads- en Dorpsvernieuwing en het eindige
karakter van het Stadsvernieuwingsfonds;

- afspraken in het kader van de uitvoering en subsidiéring van VINEX-lokaties;

- de herziening van het Bouwbesluit en de Woningwet;

- nieuwe vormen van regionale samenwerking (in het kader van BON3 of meer vanuit een
sektorale ingang).

Hoewel de financiéle gevolgen van deze veranderingen veelal betrekking hebben op
specifieke uitkeringen zullen toch ook de algemene middelen van gemeenten er door
worden beinvloed (‘kop-op’ formatie en ‘kop-op’ subsidie). Omdat de veranderingen nog
moeten worden ingevoerd of de gevolgen van introduktie nog moeten blijken, was het
onmogelijk om in de ijkpuntenformules met de gevolgen rekening te houden.



93

Het verdient daarom aanbeveling om in de komende jaren mogelijke effekten van (tekort-
schietende) specifieke uitkeringen op de besteding van de algemene middelen door
gemeenten in het oog te houden.
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Oudheid

overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken in de ijkpuntformule

In het onderstaande schema staat een overzicht van de in de ijkpuntformule gehonoreerde
struktuurkenmerken en van de niet opgenomen kenmerken. De redenen achter het wel of
niet opnemen worden in het vervolg van deze paragraaf gegeven.

Schema 5.4 Overzicht van gehonoreerde en niet opgenomen kenmerken (Bron: Cebeon/VB)

gehonoreerde kenmerken

‘historje van gemeenten’

omvang historische kern
relatie met oude woningvoorraad
sociale geschiedenis !
minimum omvang historie

I [T S

niet opgenomen kenmerken
- gelijk bedrag per inwoner
- ‘intensivering profijtbeginsel
- geen verrekening met de inkomsten uit toeristenbelasting

verfijningsregeling monumenten

In het bovenstaande schema blijft het aantal monumenten van gemeenten buiten beschou-
wing. Dit heeft te maken met het bestaan van de verfijning monumenten.

Bij de huidige verfijning monumenten gaat het om een vergoeding van in het verleden door
gemeenten aangegane verplichtingen (in de vorm van kapitaallasten) in verband met
aktiviteiten gericht op het behoud van monumenten.

Vanuit dit gegeven is door de begeleidingskommissie bij het onderzoek besloten om in het
onderzoek uit te gaan van een kontinuering van deze verfijning. Om deze reden lag het
voor de hand om op dit moment de inkomsten van gemeenten uit deze verfijning (en de
bijbehorende uitgaven) buiten de werking van het ijkpunt te houden.

ijkpuntformule

Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen (zie hoofdstuk 3) is de formule
voor het financiéle ijkpunt ‘oudheid’ als volgt bepaald:

(60 * WON45) + (380 * MGW31) + (2000 * HKha) + (145 * HKWON45)

toelichting op de gebruikte indikatoren.

WON45 = aantal woningen van voor 1945 boven een drempel van 250

MGW31 = aanta] meergezinswoningen van voor 1931 met een maximum van 20% van het
aantal WON45

HKha = oppervlakte historische kern in hektaren

HKWON45 = aantal woningen van voor 1945 boven een drempel van 250 en uitsluitend in

gemeenten met een historische kern.

55) Bij de analyse van feitelijke gemeentelijke uitgaven zijn de inkomsten op basis van de verfijning gesaldeerd met de uitgaven
aan oudheid. Daarnaast is op grond van het bestaan van de verfijning geen indikator die betrekking heeft op monumenten in
de ijkpuntformule opgenomen.
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relatieve belang indikatoren
Het relatieve belang van de onderdelen voor alle Nederlandse gemeenten tezamen

(exclusief de grote vier) ziet er als volgt uit:

HKWON45: 45,1%
WON45: 38,2%
MGW31: 13,0%
HKha: 3,7%
totaal: 100,0%

gehonoreerde struktuurkenmerken

1. ‘historie van gemeenten”’

De uitgaven van gemeenten aan ‘oudheid’ (musea, oudheidkamers) blijken sterk samen te
hangen met de historie van gemeenten. Deze historie kan betrekking hebben op de
bebouwing of ruimtelijke struktuur en de funkties die gemeenten in het verleden hebben
vervuld (politiek, ekonomisch, sociaal, kultureel en wat betreft vervoer). Gemeenten met
een ‘rijke’ historie op een van genoemde aspekten blijken in het algemeen te beschikken
over één of meer voorzieningen die daarmee verband houden. Voor gemeenten, waarvoor
dat niet of nauwelijks het geval is, zijn de feitelijke uitgaven voor ‘oudheid’ meestal nihil
of zeer gering.

Bij het onderzoek naar een geschikte ijkpuntformule is gezocht naar de (beschikbaarheid en
werking) van indikatoren met een relatie met ‘oudheid’. Uiteindelijk is gekozen voor een
kombinatie van de aanwezigheid (oppervlakte) van een historische kern en het aantal oude
woningen van een gemeente: de indikatoren HKha, WON45 en HKWON45 en MGW31.
Het gebruik van deze indikatoren wordt in onderstaande punten toegelicht.

2. omvang historische kern (HKha)

In eerste instantie is vooral een relatie gelegd met alleen de oppervlakte van een historische
kern van een gemeente (de basis voor de verfijningsuitkering Historische Kernen).

Een eenduidig verband met deze indikator bleek echter niet aannemelijk. Enerzijds staat de
omvang van de historische kern niet zonder meer in juiste relatie tot het niveau van
uitgaven aan ‘oudheid’ van gemeenten: het alleen hanteren van deze maatstaf zou met name
voor kleinere gemeenten tot te grote verschillen in genormeerde uitgavenpatronen hebben
geleid, die niet in overeenstemming zijn met wat gemeenten in werkelijkheid uitgeven.
Anderzijds blijken er ook (met name grotere) gemeenten te zijn zonder of met een hele
kleine historische kern, die wel (hoge) netto-uitgaven voor bijvoorbeeld een museum
kennen.

Dat gemeenten zonder of met een kleine historische kern toch omvangrijke relevante
uitgaven kunnen hebben, hangt samen met de wijze waarop historische kernen worden
gemeten/gehonoreerd: de omvang van een historische kern van een gemeente moet
minstens 5 hektare groot zijn om voor de verfijning historische kernen in aanmerking te
komen; het bestaan van een historische kern in het verleden (1600-1850) moet met behulp
van oude kaarten zijn aangetoond; de rooilijn van de oorspronkelijke kern moet thans
ongewijzigd aanwezig zijn.

Deze — in het kader van de verfijning historische kernen gehanteerde — definitie maakt
het aannemelijk dat ook gemeenten, waarvoor geen historische kern wordt gemeten, een
‘historie’ en daarmee verband houdende uitgaven voor musea en oudheidkamers kunnen
hebben (zie het volgende punt).
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3. relatie met oude woningvoorraad (HKha)

Omdat de omvang van de historisch kern (HKha) niet geschikt bleek als enige indikator
voor uitgaven in verband met ‘oudheid’ is ook het aantal oude woningen van een gemeente
in de formule opgenomen, Daarbij is onderscheid gemaakt tussen het aantal vooroorlogse
woningen in het algemeen (WON45) gekombineerd met het hebben van een historische
kern (HKWON45). Deze indikatoren, gebaseerd op het aantal vooroorlogse woningen,
kennen een grotere aansluiting bij de spreiding aan uitgaven van gemeenten aan ‘oudheid’.
Door de kombinatie van deze indikatoren ‘scoren’ ook gemeenten met een oude bebouwing
maar zonder historische kern (van enige omvang) op de formule, zij het minder dan
gemeenten met een historische kern.

4. sociale geschiedenis

Een deel van de uitgaven aan ‘oudheid’ blijkt verband te houden met de sociaal/ekonomi-
sche geschiedenis van gemeenten (met name de industrialisatieperiode uit eind 19e en begin
20° eeuw).

Omdat deze uitgaven niet samenhangen met het hebben van een historische kern en omdat
het aantal vooroorlogse woningen te globaal werkt, is gezocht naar een aanvullende
indikator voor dit soort uitgaven. In dat kader is de bruikbaarheid onderzocht van het
hanteren van de inwonertallen van gemeenten Op bepaalde peiljaren in het verleden,
bijvoorbeeld per 1880, 1920 of 1940, of van de ontwikkeling van het inwonertal in die
perioden. In beide gevallen betreft het hooguit een zeer indirekte weerspiegeling van
aspekten van sociale geschiedenis. '

Mede op grond van praktische nadelen® is van het gebruik van dergelijke indikatoren
afgezien en gekozen voor de maatstaf meergezinswoningen van voor 1931 MGW31).

Om een te sterke kumulatie met de maatstaf WON45 te voorkomen is een maximum
geformuleerd waarboven de werking wordt ‘afgetopt’: het aantal MGW31 mag maximaal
20% van het aantal WON45 bedragen.”?

5. minimumomvang historie

Het hanteren van de maatstaf WON45 zorgt er voor dat veel (kleinere) gemeenten die
feitelijk geen of nauwelijks uitgaven aan ‘oudheid’ kennen, wel op de formule scoren,
omdat in elke gemeente wel een bepaald deel van de woningvoorraad van voor 1945 is.
Vanuit de gevonden uitgaven van gemeenten aan musea en oudheidkamers (dergelijke
voorzieningen komen veelal pas voor in grotere gemeenten, tenzij er sprake is van een
grote historische kern), is gekozen voor de introduktie van een drempelwaarde van 250
oude woningen.”®

Kleinere gemeenten scoren nu niet of laag, tenzij ze beschikken over een historische kern.
Voor grotere gemeenten, met of zonder een historische kern, is deze drempel nauwelijks
van betekenis.

56) Deze beawaren betreffen enerzijds het feit dat de inwonertallen van genoemde jaren (op dit moment) uitgluitend voorhanden
zijn voor gemeenten dic thans 25.000 of meer inwoners tellen. Anderzijds moeten ook de gevolgen van gemeentelijke

herindelingen worden ingeschat.
57) Voor een verdere toelichting op deze toepassing van MGW31: zie paragraaf 5.2.3 onder punt 5.

58) De eerste 250 oude woningen worden niet gehonoreerd, pas de 251° telt als eerstc oude woning in de formule mee.
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overzicht uitkomsten financiéle ijkpunten per groottegroep

In tabel 5.4 presenteren we de uitkomsten van het financiéle ijkpunt ‘oudheid’, uitgedrukt
in een bedrag per inwoner.

De uitkomsten zijn wederom gespecificeerd naar zes groottegroepen van gemeenten. Steeds
wordt de gemiddelde uitkomst voor de groottegroep als geheel gepresenteerd, aangevuld
met de gemiddelden van de vijf hoogste en laagste scores.

Tabel 5.4 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde {G) scores per inwoner van het ijkpunt ‘oudheid’
voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB)

———
inwonertal L H G
0 —5.000 0 24 4
5.000 —10.000 0 25 5
10.000 —20.000 0 29 7
20.000 —50.000 1 28 8
50.000 —100.000 0 35 13
100.000 —200.000 12 44 27
totaal — - 1

kommentaar bij tabel 5.4:

- de voorgestelde formule leidt met uitzondering van de groep grootste gemeenten tot een
zeer bescheiden uitkomst van de gemiddelden per groottegroep,

- achter deze gemiddelden gaan echter grote verschillen schuil: binnen alle groottegroepen
scoren veel gemeenten — waaronder ook veel grotere — niet of nauwelijks op de
formule;

- veel kleinere gemeenten met een historische bebouwing scoren per inwoner even hoog
als grotere gemeenten.

niet gehonoreerde kenmerken

1. gelijk bedrag per inwoner

Vanuit het streven naar een gelijkwaardig voorzieningenniveau is het een optie om ook
gemeenten zonder ‘rijke’ historie in de gelegenheid te stellen bepaalde ‘eigen-aardigheden’
van hun gemeente te exploiteren, bijvoorbeeld door het ijkpunt voor elke gemeente op
eenzelfde bedrag per inwoner te bepalen.

Een dergelijk ijkpunt zou sterk afwijken van de uitgavenpatronen op dit moment, waarbij
er — in aansluiting op de toeristische funktie van bepaalde gemeenten — meer sprake is
van een bepaalde koncentratie van voorzieningen met een relatie met ‘oudheid’.

2. intensivering profijtheginsel

Evenals bij het financiéle ijkpunt voor ‘kunst en ontspanning’ is de vraag gesteld of
voorzieningen in de sfeer van ‘oudheid’ niet (vooral) door de gebruikers moeten worden
betaald.

Voor een dergelijke benadering is niet gekozen omdat het in strijd lijkt met het landelijke
beleid in Nederland ten aanzien van de Rijksmusea. Dergelijke voorzieningen worden
beschouwd als ‘merit-goods’.

Zoals uit de Nota Investeren in Kultuur, 1993 — 1996 van het Ministerie van WVC blijkt,
wordt in Nederland veelal wel een entreeprijs gevraagd, in tegenstelling tot landen om ons
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heen waar musea altijd of gedurende vastgestelde tijden vrij toegankelijk zijn. Het betreft
echter veelal niet meer dan ‘redelijke’ entreegelden, zonder dat wordt gestreefd naar
kostendekkendheid .

3. geen verrekening met de inkomsten uit toeristenbelasting

Waar gemeenten voorzieningen in de sfeer van ‘kunst en ontspanning’ en ‘oudheid’ uit de
algemene middelen bekostigen kan voor een deel van de uitgaven een relatie worden
gelegd met de inkomsten uit de toeristenbelasting. Vanuit het zeer globale verband en het
feit dat extra kosten van gemeenten in verband met toerisme zich tot vele — ook de niet
geijkte — taakgebieden (openbare orde en veiligheid, ruimtelijke ordening, ‘groen’, wegen)
zullen uitstrekken, heeft bij het ontwerpen van het ijkpunt geen verrekenlng plaatsgevonden
met de inkomsten uit deze belasting.

Wel zijn bij de analyse van gemeentelijke uitgaven op onderdelen relatief zeer hoge
niveau’s vastgesteld voor gemeenten met een duidelijke toeristische funktie. Vanuit het
sterke verband met de toeristische funktie is met dergelijke ‘uitschieters’ in het ijkpunt
geen rekening gehouden.

59) Verhoging van deze prijzen leidt op langere termijn tot vermindering van bezock, zo is de verwachting in genoemde nota van
WVC.



6 Financiéle ijkpunten Blok 3

6.1 Inleiding

6.1.1 waarom financiéle ijkpunten voor reiniging en riolering?

In dit hoofdstuk worden de financiéle ijkpunten voor de taakgebieden ‘reiniging’ en
‘riolering’ gepresenteerd (zie schema 6.1).

Schema 6.1 Uitgelicht deel van totaalschema 2.7 (Bron: Cebeon/VB)

BLOK 3 HB

- Reiniging
- Rlolering

inkomsten
gemeentefonds

Bij het taakgebied ‘reiniging’ gaat het om de kosten van het inzamelen en verwijderen van
(huis-)afval en bij het taakgebied ‘riolering’ om de kosten in verband met riolen en rioolge-
malen.

Zoals uit bovenstaand schema 6.1 kan worden afgeleid, zijn met de financiéle ijkpunten
voor alle gemeenten tezamen (exclusief de grote vier) op dit moment per saldo geen
algemene middelen gemoeid, behoudens de ‘taakgerelateerde’ eigen inkomsten van
gemeenten uit de afvalstoffenheffing (reinigingsrecht), het rioolrecht en de inkomsten uit
het Gemeentefonds op basis van de verfijning rioleringen. Dit is grotendeels in overeen-
stemming met de feitelijke situatie in 1992 voor alle gemeenten tezamen.

De keuze voor het ontwikkelen van een financieel ijkpunt voor de taakgebieden ‘reiniging’

en ‘riolering’ vloeit vooral voort uit de noodzaak om te anticiperen op de verwachte
kostenstijging voor deze taakgebieden in de komende jaren. Deze kostenstijging houdt

99



6.1.2

100

verband met verscherpte milieu-eisen voor zowel de lozing van riolen als voor de inzame-
ling en verwijdering van (huis-)vuil. Voor riolen worden bovendien extra kosten in
verband met onderhoud en vervanging voorzien.

Bij het ontwikkelen van financiéle ijkpunten is vooral beoordeeld of de (verwachte)
kostenontwikkeling zich voor alle gemeenten in dezelfde mate voordoet, waardoor er
tussen gemeenten geen grote verschillen in de hoogte van de afvalstoffenheffing of het
rioolrecht hoeven op te treden. Is dit niet het geval dan kan worden overwogen om
hiervoor via het Gemeentefonds kompensatie te bieden.

In aansluiting op bovengenoemde redenen achter de keuze van de twee taakgebieden heeft
de ontwikkeling van de financi€le ijkpunten een wat ander karakter dan bij taakgebieden
binnen de blokken 1 en 2 het geval was. In dit geval is de aandacht méer gekoncentreerd
op de ontwikkeling van de bruto-uitgaven van gemeenten (dus exclusief een saldering met
de inkomsten op basis van afvalstoffenheffing en rioolrecht) en op de vaststelling of
eventuele verschillen tussen kostendekkende tarieven, die samenhangen met voor gemeen-
ten onbeinvloedbare faktoren, aanleiding zijn voor kompensatie via het nieuw te ontwerpen
algemene uitkeringsstelsel van het Gemeentefonds.

relatie tussen uitgaven en inkomsten

dynamiek in uitgaven en inkomsten

Uit de feitelijke situatie dat de netto—uitgaven vrijwel nihil zijn, mag niet worden
gekonkludeerd dat gemeenten niet of nauwelijks te maken hebben met veranderingen in de
niveaus van uitgaven op beide taakgebieden. Het tegendeel is waar: bij de meeste gemeen-
ten is sprake van een sterke toename van de uitgaven op beide taakgebieden en wordt een
verdere toename van de kosten voor de komende jaren verwacht.

Zoals in het vervolg van dit hoofdstuk wordt aangegeven, hangt de uitkomst van de
financiéle ijkpunten dan ook sterk samen met gehanteerde uitgangspunten (inschattingen)
omtrent de toekomstige ontwikkeling van de kosten van ‘reiniging’ en °‘riolering’ en —
nauw daarmee in verband — met de tarieven voor de afvalstoffenheffing en het rioolrecht.

strukturele verschillen tussen gemeenten

Voor dit onderzoek was de vraag van belang of en in hoeverre achter de (verwachte)
ontwikkeling in de gemeentelijke uitgaven voor zowel ‘reiniging’ als ‘riolering’ struktuur-
kenmerken schuil gaan die in strukturele zin leiden tot sterk verschillende niveaus van
uitgaven tussen gemeenten. De gevolgen van deze struktuurverschillen zullen met name
blijken wanneer de desbetreffende uitgaven door de aanvullende milieuwetgeving van het
Rijk in grote mate een verplicht karakter hebben. Is dit laatste het geval dan kan worden
overwogen om gemeenten waarbinnen deze externe faktoren zich sterk manifesteren, een
kompensatie via het Gemeentefonds te bieden. In dat geval hoeven de extra kosten van
deze faktoren niet via de kostendekkende tarieven op de eigen burgers te worden verhaald.
Een voorbeeld van een dergelijke faktor zijn de extra kosten van gemeenten die samenhan-
gen met een slechte bodem.

Voorzover nieuwe wetgeving leidt tot een voor alle gemeenten vergelijkbare kostenstijging
is er in dit onderzoek van uitgegaan dat deze extra uitgaven worden bekostigd uit een
verhoging van de afvalstoffenheffing en het rioolrecht. Dit sluit bovendien aan bij het
uitgangspunt van ‘de vervuiler betaalt’ zoals dat voor het milieubeleid is vastgelegd in het
Nationaal Milieubeleidsplan (plus) (NMP en NMP +).

Of de verwachte stijging ook daadwerkelijk als bestuurlijk wenselijk wordt ervaren
(bijvoorbeeld in aansluiting op opvattingen over de maximale omvang of toename van
gemeentelijke belastingen en heffingen) blijft buiten het kader van dit onderzoek.
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gehanteerde onderzoeksmethode

Zoals aangegeven ligt de nadruk bij het ontwikkelen van financiéle ijkpunten voor

‘reiniging’ en ‘riolering’ op het onderbouwen van de kostenontwikkeling in de komende

jaren. Ter onderbouwing van een dergelijke kostenontwikkeling is in afwijking van de

andere taakgebieden slechts in zeer beperkte mate gebruik gemaakt van feitelijke uitgaven

van gemeenten (begroting 1992 en rekening 1990). Uit een vergelijking van de kostenont-

wikkeling tussen 1990 en 1992 kunnen hooguit eerste signalen worden opgepikt omtrent de

stijging van de uitgaven en mogelijke verschillen tussen gemeenten. Dergelijke signalen

hebben vooral betrekking op de volgende onderwerpen:

_ extra kosten die verband houden met gescheiden huisvuilinzameling (waar in bepaalde
gemeenten al enige — financiéle — ervaring mee is opgedaan);

~ op dit moment bestaande verschillen tussen gemeenten voor de kosten van afvalverwij-
dering (bijvoorbeeld in verband met de noodzaak om het afval te laten verbranden
versus de nog bestaande mogelijkheden om het afval te storten),

- op dit moment bestaande verschillen in kosten voor het onderhoud en de vervanging van

riolen.

Deze signalen zijn echter ongeschikt om een voldoende onderbouwde inschatting van de
ontwikkeling van de kosten in de komende jaren te maken. Om deze reden is bij deze
taakgebieden veelvuldig gebruik gemaakt van gegevens uit andere (toekomst-)studies en
van de mening van experts.

spoorboek

In de volgende twee paragrafen stellen we de volgende onderwerpen aan de orde:
- het taakgebied ‘reiniging’ (paragraaf 6.2);

- het taakgebied ‘riolering’ (paragraaf 6.3).



6.2

6.2.1

6.2.2

102

Reiniging

inleiding

Zoals beschreven in de inleiding bij dit hoofdstuk is voor het financiéle ijkpunt ‘reiniging’
een ander onderzoekstrajekt gevolgd dan bij de ijkpunten behorende tot de blokken 1 en 2.
Dit betekent dat ook de opbouw van het hoofdstuk anders is dan die voor de andere
taakgebieden.

Achtereenvolgens stellen wij voor dit taakgebied aan de orde:
— het onderdeel ‘inzamelen’ (paragraaf 6.2.2) met de volgende onderwerpen.
gebruiksmogclijkheid van gegevens over feitelijke uitgaven van gemeenten,
. een benadering van de kosten van (gescheiden) inzameling op basis van woonmilieu-
typen en normen;
. toetsing van deze normen aan andere gegevens;
konklusies onderdeel inzameling.
~ het onderdeel ‘verwijderen’ (paragraaf 6.2.3) met de volgende onderwerpen.
achtergrond feitelijke kostenverschillen;
. gevolgen uitgangspunten TienJarenProgramma Afval;
. verwachte kostenverschillen tussen regio’s;
. ontwikkeling absolute niveau.
- konklusies ten aanzien van de mogelijkheid van gelijke kostendekkende tarieven tussen
gemeenten (paragraaf 6.2.4).

inzamelen

1. beperkte gebruiksmogefﬂ'khefd van gegevens over feitelijke uitgaven van gemeenten
Uit analyse van de uitgaven van de steekproefgemeenten blijkt dat gemeenten in 1990 per
inwoner of woonruimte heel verschillende bedragen uitgeven VOOT het inzamelen van
(huis-)vuil.

Om een aantal redenen zijn deze feitelijke uitgavenpatronen van gemeenten ongeschikt voor
een verkenning naar de betekenis van struktuurkenmerken als oorzaak van uitgavenver-
schillen tussen gemeenten:

- er zijn tussen gemeenten grote verschillen in de mate waarin gescheiden inzameling is
en wordt doorgevoerd. Als voorbeeld kan de gescheiden inzameling van GFT dienen.
Een groot aantal gemeenten is, voorafgaand aan de wettelijke verplichting, overgegaan
tot het gescheiden inzamelen van deze deelfraktie. Een groot aantal andere gemeenten
zal pas later (aansluitend bij het moment dat de wettelijke regeling van kracht wordt of
in aansluiting op het beschikbaar komen van komposteringskapaciteit in de regio)
overgaan tot gescheiden inzameling;

_ uit een vergelijking van de uitgaven in 1992 ten opzichte van 1990 blijkt een sterke
stijging. Ook in 1992 echter zijn de verschillen tussen gemeenten groot en wordt slechts
een deel van een totale ontwikkeling gedurende een aantal jaren gesignaleerd.

De verwachting is dan ook dat de uitgavenontwikkeling zich in 1993 en volgende jaren
verder zal voortzetten, met een inhaaloperatie voor gemeenten die in 1992 nog een relatief
laag uitgavenniveau kennen.
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2. benadering van de kosten van (gescheiden) inzameling op basis van woonmilieutypen
en normen

Omdat feitelijke uitgaven een ongeschikte analysebasis vormen voor een inschatting van de
ontwikkeling van gemeentelijke uitgaven voor inzameling, is gekozen voor een andere
aanpak. In deze andere aanpak zijn de kosten normatief bepaald, waarbij zoveel mogelijk
rekening is gehouden met struktuurverschillen tussen gemeenten.

In het kader van deze benadering is het volgende trajekt bewandeld:

onderscheiden van woonmilieutypen

Om zoveel mogelijk struktuurkenmerken van gemeenten in de analyse te betrekken is
aangesloten bij een indeling van gemeenten in woonmilieutypen. Deze indeling is ontleend
aan onderzoek van het Instituut voor Sociale Geografie van de Universiteit van Amster-
dam. De indeling in woonmilieutypen is gebaseerd op de kenmerken ‘stedelijkheid’,
‘levensfase van de bevolking en bouwperiode’ en ‘welstand’.®

gebruik normkosten

Het bureau IPR NORMAG bv beschikt over een normensystematiek die voor de afvalin-
zameling is ontwikkeld. De normen worden periodiek onderhouden en sluiten daarmee aan
op veranderende inzamelmethoden. De normen worden veelvuldig gebruikt voor het maken
van inzamelingsschema’s van gemeenten en blijken een adekwate indikatie te geven van de
benodigde kosten van inzameling.

Normen zijn beschikbaar voor de volgende wijktypen: centrum, laagbouw in kombinatie
met woonerven met en zonder gekoncentreerde aanbieding van afval, villawijk of een zeer
ruim opgezette woonwijk, buitengebied, hoogbouw en flatcontainers.

Elke gemeente en dus ook elk woonmilieutype bestaat uit een mix van deze wijktypen.
Door per wijktype te inventariseren hoeveel aansluitingen moeten worden bediend, kan
worden bepaald hoeveel tijd en geld een gemeente noodzakelijkerwijs moet uitgeven aan de
inzameling van afval.

typologie van gemeenten voor inzamelkosten door kombinatie van woonmilieutypen en
normen voor wifktypen

In het kader van het onderhavige onderzoek was het onmogelijk om voor elke gemeente de
uitgaven te bepalen op basis van normkosten per wijk. Daarom zijn door een kombinatie
van woonmilieus en normen vier ‘extreme’ typen van gemeenten onderscheiden, relevant
voor de bepaling van gemeentelijke kosten van inzameling. Deze typologie is als volgt
samengesteld: platteland, stad, welgestelde woonmilieus, jonge stedelijke woonmilieus.

60) Aan de hand van deze komponcnten is de volgende typologic ontwikkeld: stagnerend platteland (234 gemeenten), bloeiend
platteland (184 gemeenten), stedelijke gemeenten (56 gemeenten: onderscheiden naar drie typen), oude welgestelde
woonmilieus (17 g ten), groeig ten (54 g ten), jonge welgestelde woonmilieus (36 gemeenten) en oudere, vrij
welgestelde woonmilieus (66 gemeenten).
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berekening kosten voor de vier onderscheiden typen

Voor de vier onderscheiden typen zijn op basis van de berekening van een voorbeeldge-
meente per type de genormeerde kosten voor inzameling bepaald. De kosten voor
inzameling van GFT afval, grofafval en de zogenoemde restfraktie bewegen zich in de
volgende bandbreedte (guldens per woonruimte):

platteland 75 — 85
stad 50 — 60
welgestelde woonmilieus 60 — 70
- jonge stedelijke woonmilieus 65 — 75

Bij deze uitkomsten kan het volgende worden opgemerkt:

- de verschillen in genormeerde kosten voor dezelfde gemeenten binnen een type zijn
relatief gering;

- de verschillen zijn geringer dan de feitelijke uitgaven omdat wordt uitgegaan van
eenzelfde niveau van gescheiden inzameling en efficiency daarbij;

- in deze kosten zijn niet opgenomen de kosten van inzameling van de overige deelstro-
men (klein chemisch afval, papier, plastic).

3. toetsing berekende-normen aan andere gegevens

Bovenstaande uitkomsten voor vier typen van gemeenten zijn getoetst aan andere gegevens-

bronnen. Daarbij heeft de aandacht zich gekoncentreerd op de twee uiterste scores, die

voor platteland en stad.

Als aanvullende toetsingsbronnen zijn gebruikt:

~ de gegevens voor de steekproefgemeenten (rekening 1990);

- de gegevens uit de Vergelijkende Budget Analyse 1993 van VB-Advies. Deze financiéle
gegevens van gemeenten zijn daarbij geschoond voor verkeerde boekingen (toerekening
overhead, geen financieel effekt van kosten bedrijfsvuil, uitsluiten kosten van verwijde-
ren).

In een aanvullende verschillenanalyse zijn de achtergronden van uiterste scores in beide
bestanden geanalyseerd en vergeleken met de uitkomsten uit de mormbenadering. Daarbij
blijken de gevonden verschillen sterk samen te hangen met de mate van gescheiden
inzamelen door gemeenten.

De toetsing heeft de uitkomsten van de normbenadering bevestigd: de plattelandsgemeenten
geven per woonruimte inderdaad meer uit dan steden, zij het niet in die mate waarin dat op
grond van de normberekeningen mocht worden verwacht. De reden is dat de normbenade-
ring zich heeft gekoncentreerd op een deel van de afvalinzameling: GFT, grof afval en de
zogenoemde restfraktie. De kosten van de andere deelstromen (papier, glas e.a.) blijken in
de steden gemiddeld hoger te liggen.

Binnen de andere woonmilieutypen zijn de kosten van groeikernen als voorbeelden van
jonge stedelijk woonmilieus geanalyseerd. Daaruit is naar voren gekomen dat groeikernen
tijdelijk met wat hogere kosten te maken kunnen hebben dan andere gemeenten behorende
tot hetzelfde milieutype. Deze tijdelijke extra kosten hebben te maken met tijdelijke
personele en materiéle overkapaciteit en het ‘naijlen’ van de inkomsten uit de afvalstof-
fenheffing.

Deze extra kosten zullen echter niet buiten de bandbreedte van kostenverschillen tussen
stad en platteland vallen, omdat jonge stedelijke woonmilieus lagere inzamelingskosten
hebben dan plattelandsgemeenten en de tijdelijke extra kosten door organisatorische
maatregelen, zeker voor de wat grotere groeikernen, beperkt kunnen worden.
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4. konklusies ten aanzien van de kosten van inzameling

Na het doorlopen van de verschillende onderzoeksstappen kan de volgende konklusie
worden geformuleerd: de kostenverschillen van inzamelen door struktuurkenmerken van
gemeenten (in het bijzonder het onderscheid tussen steden en platteland) zullen op termijn
(bij eenzelfde mate van gescheiden inzameling en wijze van organisatie van de inzameling)
maximaal f35,— per woonruimte bedragen. Dit betekent overigens wel dat de feitelijke
kostenverschillen ten gevolge van gemeentelijke beleidsvrijheid en doelmatigheidsverschil-
len groter kunnen zijn.

verwijdering

1. achtergrond feitelijke kostenverschillen

In het uitgavenbestand zijn voor de verwijdering van afval grote uitgavenverschillen tussen
gemeenten waargenomen (van enige tientjes tot f150,— of meer per woonruimte). Deze
variatie in kosten hangt direkt samen met de wijze waarop de verwijdering kan worden
gerealiseerd: er zijn regio’s waar gemeenten — al jaren — hun afval voor verbranding
aanbieden naast regio’s waar het afval nog kan worden gestort.

2. gevolgen uitgangspunten TienJarenProgramma Afval

De toekomstige uitgaven voor afvalverwijdering worden sterk beinvloed door het bestaande
en afgekondigde beleid zoals uitgewerkt in het TienJ arenProgramma Afval (in het vervolg:
TIP.A). Een belangrijk aspekt van het TIP.A is een gelijkschakeling op termijn (gedacht
wordt aan een termijn van ongeveer vijf jaar) van de verwerkingswijzen voor de verschil-
lende regio’s.

Uitgangspunten van het TIP.A zijn:

maximale bevordering van preventie en hergebruik

De taakstellingen voor preventie en hergebruik zijn afgeleid uit NMP en NMP+ en verder
uitgewerkt in een beleidsscenario. Dit scenario geeft een raming van de in 2002 maximaal
benodigde kapaciteit voor eindverwerking, uitgesplitst naar verbrandbaar en niet-verbrand-
baar afval. De in het TJP.A opgenomen planning en flankerende maatregelen zijn
konsekwent getoetst op de gevolgen voor preventie en hergebruik. De programmering is
zodanig flexibel ingericht dat bij hoge resultaten van preventie en hergebruik geen
overkapaciteit ontstaat.

drastische vermindering van het storten van afval

Het storten van afval legt een groot, onomkeerbaar beslag op ruimte en milieu. Dit dient
zoveel mogelijk te worden beperkt door op de eerste plaats preventie en hergebruik te
intensiveren en op de tweede plaats door zo spoedig mogelijk voldoende verbrandingskapa-
citeit en een acceptatiebeleid te realiseren.

kontinuiteit in de afvalverwijdering

In het TIP.A wordt aangegeven hoeveel komposterings- en stortkapaciteit per regio
gerealiseerd dient te worden. Daarnaast verschaft het de basis voor de beslissingen over de
verbrandingskapaciteit die in de komende drie jaar moeten worden genomen. Deze
beslissingen leiden tot een stapsgewijze uitbreiding van de verwerkingskapaciteit die echter
pas in 1998 op het beoogde niveau zal liggen. Om de kontinuiteit op korte termijn te
waarborgen zijn of worden er afspraken gemaakt tussen de verschillende Regionale Afval
Overlegorganen over de verwerking van afvaloverschotten. Deze tijdelijke opvang moet
echter passen binnen het lange termijn perspektief.
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doelmatige aanpak van de afvalverwijdering
Binnen de context van de regiobenadering wordt uitgegaan van schaalvergroting in de
eindverwerking ten opzichte van de huidige situatie.

regionale en nationale zelfvoorziening

In het TIP.A wordt de verantwoordelijkheid voor het afval uit de eigen regio benadrukt.
Afwenteling van milieuproblematiek naar andere regio’s of het buitenland dient te worden
voorkomen. De regionale benadering wordt bovendien gekozen om voldoende draagvlak te
creéren voor noodzakelijke verwerkingsalternatieven en integraal ketenbeheer per regio te
bevorderen.

afvalverwijdering conform het ruimtelijk en vervoersbeleid

Het TJP.A biedt een kader voor de ruimtelijke inpassing van de verwerkingskapaciteit en
overslagstations en daardoor tevens een kader voor een omslag naar meer afvaltransport
per rail en over het water.

minimaliseren van milieugevolgen

Verbrandingsinstallaties, stortplaatsen, bewerkingsinrichtingen en overige voorzieningen
voor de afvalverwijdering dienen te voldoen aan de eisen die voortkomen uit de milieuwet-
geving. Dit geldt ook als randvoorwaarde bij het hergebruik van afvalstoffen.

Binnen het TJP.A zijn op basis van bovengenoemde uitgangspunten scenario’s ontwikkeld

ten aanzien van het aanbod aan afval:

- een beleidsscenario, gebaseerd op de taakstellingen in het NMP+;

- een tegenwindscenario, gebaseerd op minder goede prestaties op het gebied van
preventie en hergebruik en op een groter afvalaanbod.

In het TIP.A is als programmapunt opgenomen dat het Afval Overleg Orgaan (in het
vervolg: AOO) een verkenning zal uitvoeren naar de financi€le konsekwenties van de
afvalverwijdering en in aansluiting daarop van de voorgestelde programmering. Daar de
uitkomsten van deze verkenning nog niet beschikbaar zijn is het moeilijk een-exacte raming
van de ontwikkeling van de uitgaven en van uitgavenverschillen tussen gemeenten te
geven.

Wel is op basis van de wel beschikbare gegevens een aantal verwachtingen geformuleerd
ten aanzien van de kostenverschillen tussen regio’s en over de ontwikkeling van de
absolute hoogte van de kosten voor alle gemeenten.!

3. verwachte kostenverschillen tussen regio’s

- de huidige verschillen in uitgaven worden primair veroorzaakt door een verschillende
verwijderingsstruktuur. Regio’s waar het afval nog vooral wordt gestort kennen lagere
kosten dan regio’s waar het afval wordt verbrand. Deze verschillen in verwijderings-
struktuur zullen volgens de plannen van het AOO binnen een termijn van ongeveer 5
jaar sterk verminderen of zelfs tot vrijwel nihil zijn teruggebracht;

- doordat ook de verschillende be- en verwerkingsvormen van afval in de komende jaren
geen grote verschillen in kosten tussen regio’s laten zien, mag worden verwacht dat de
kosten van afvalverwijdering in de komende jaren op eenzelfde niveau komen te liggen.

61) Hierover heeft overleg plaatsgevonden met het AOO.
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4. ontwikkeling absolute niveau

Over het te verwachten absolute kostenniveau van afvalverwijdering zijn door het niet

beschikbaar zijn van de uitkomsten van de verkenningen van het AOO geen al te stellige

uitspraken te doen. Verwacht mag worden dat:

— de kosten voor de regio’s die nu al hoge uitgavenniveaus kennen voor afvalverwijdering
(waaronder Randstad, Friesland) nog in beperkte mate (20%) zullen stijgen;

- de kosten voor de regio’s die nu nog lage uitgavenniveaus kennen voor afvalverwij-
dering (waaronder Zeeland, Limburg) aanzienlijk (150% of meer) zullen stijgen;

— de kosten in alle regio’s voor verwijdering minimaal f200,— en wellicht f250,— of
meer per ton gaan bedragen.

konklusies ten aanzien van de mogelijkheid van gelijke kostendekkende tarieven
tussen gemeenten

De gemeentelijke tarieven voor afvalstoffenheffing/reinigingsrecht zijn in de afgelopen
jaren sterk gestegen. In 1990 bedroeg het tarief voor de meeste gemeenten uit het
steekproefbestand f125,— 2 f150,— per woonruimte en in 1992 al f225,— of meer. De
verschillen tussen gemeenten zijn groot: van minder dan f150,— per woonruimte tot meer
dan f500,—.

De verwachting is dat de kostenverschillen voor inzameling en verwijdering tezamen (en
daarmee de tarieven) vooral onder invloed van geschetste ontwikkelingen bij de verwijde-
ring van afval tussen gemeenten sterk zullen nivelleren.

Uitgaande van inschattingen over de ontwikkeling van kosten zal het tarief van de
afvalstoffenheffing — afgezien van gemeentelijke beleidskeuzes op dit front — voor alle
gemeenten minimaal f300,— 2 f350,— per woonruimte gaan bedragen.

De toekomstige verschillen van kostendekkende tarieven tussen gemeenten zullen op grond
van de nu gemaakte inschattingen aangaande de effekten van externe faktoren maximaal
10% (f35,— per woonruimte) bedragen. Deze verschillen hangen direkt samen met
uiteenlopende kosten van inzameling in stedelijke en plattelandsgemeenten.®

Bij de eerder behandelde taakgebieden zou een dergelijk verschil aanleiding zijn geweest
om als te honoreren faktor te worden aangemerkt, waarbij de herziening van de FVW’34
rekening mee moet worden gehouden. Omdat het hier gaat over een inschatting van
toekomstige uitgavenniveaus waar vele gemeenten nog naar moeten ‘toegroeien’ is een
dergelijke aanpassing op dit moment nog niet aktueel en kan worden volstaan met een
ijkpunt nul.

62) Zoals cerder aangegeven wordt hierbij uitgegaan van eenzelfde mate van gescheiden inzameling en wijze ven organisatie
daarvan. Dit betekent overigens wel dat de feitelijke kostenverschillen ten gevolge van gemeentelijke beleidsvrijheid en
doclmatigheid groter kunnen zijn.
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Riolering

inleiding

Evenals voor ‘reiniging’ is voor ‘riolering’ een ander onderzoekstrajekt bewandeld dan bij
de financi€le ijkpunten behorende tot de blokken 1 en 2.

Mede door het toekomstgerichte karakter van dit financiéle ijkpunt waren gegevens over
feitelijke uitgavenpatronen van gemeenten (en achterblijvende struktuurkenmerken) minder
bruikbaar, en moest meer een beroep worden gedaan op gegevens uit andere bron en de
mening van experts.

Achtereenvolgens stellen wij voor het taakgebied ‘riolering’ de volgende onderwerpen aan

de orde:

— afbakening taakgebied (paragraaf 6.3.2);

-~ de gevolgde werkwijze bij het benaderen- van de kosten van het onderhoud en de
vervanging van riolen (paragraaf 6.3.3);

- gehonoreerde struktuurkenmerken (paragraaf 6.3.4);

- niet—opgenomen kenmerken (paragraaf 6.3.5);

- omzetting indikaties kosten in globale formule voor alle gemeenten (paragraaf 6.3.6);

- de ijkpuntformule (paragraaf 6.3.7);

- konklusies op basis van gekonstrueerde formule (paragraaf 6.3.8).

afbakening taakgebied

Voor rioleringen strekken de aktiviteiten van gemeenten zich uit tot de aanleg, het
onderhoud en de vervanging.

aanleg in ‘nieuwe gebieden’

De aanleg van rioleringen in nieuwe gebieden (uitbreidingsgebieden, aanvullende woning-
bouwlokaties, stadsvernieuwing) wordt in het algemeen niet bekostigd uit de algemene
middelen van gemeenten, maar uit andere bron (sluitende grondexploitatie; stadsvernieu-
wingsfonds).

achterstallige aansluitingen
Anders ligt het voor de kosten van achterstallige aansluitingen op het rioolnet. Landelijk

bezien is op dit moment 97% van alle woonruimten op een riolering aangesloten. Volgens
de rioleringsnota van het Ministerie van VROM (januari 1992) dienen nog circa 175.000
woningen op het rioolnet aangesloten te worden. Deze resterende aansluitingen hebben
vooral betrekking op gebieden van gemeenten buiten de kom.

Ondanks het landelijk bezien hoge percentage aansluitingen zijn er gemeenten waarvoor
nog een aanzienlijk deel van de woonruimten niet op een riool is aangesloten. In extreme
gevallen gaat het nog om 25% van de voorraad woonruimten.
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de verfijningsregeling riolering

In de afgelopen decennia is de achterstand in aansluitingen op het rioolnet sterk verkleind.
Deze inhaaloperatie heeft voor een belangrijk deel plaatsgehad onder impuls van de
verfijningsregeling voor riolering.*®> Gemeenten hebben op basis van de verfijningsrege-
ling een vergoeding per aansluiting gekregen. De vergoeding is gebaseerd op de kosten van
rente en aflossing over het investeringsbedrag van gemeenten per aansluiting.

Omdat het hierbij voornamelijk gaat om voor gemeenten vastliggende kosten is door de
begeleidingskommissie van het onderzoek besloten om de verfijning (inkomsten en
bijbehorende uitgaven) niet bij de ontwikkeling van het ijkpunt te betrekken, maar deze op
de oude basis te laten voortbestaan.

groot onderhoud en vervanging bestaande stelsel en resterende inhaaloperatie

Het bovenstaande betekent dat het financiéle ijkpunt zich alleen uitstrekt tot de kosten van
onderhoud en vervanging van het bestaande rioolnet en tot de resterende inhaaloperatie in
nog niet aangesloten gebieden.

Bij deze kosten gaat het voor een belangrijk deel om de kapitaallasten (rente, aflossing)
verbonden met vervanging of de eerste aanleg in reeds bestaande bebouwing. Daarnaast
worden aktiviteiten in verband met onderhoud, inspektie en personele kosten uit de lopende
middelen bekostigd.

Uit analyse van rekeningen- en begrotingsgegevens 1992 blijkt dat de uitgaven voor alle
gemeenten tezamen in verband met groot onderhoud en vervanging van het bestaande
stelsel en de resterende inhaaloperatie, zich op een niveau bevinden ter hoogte van de
inkomsten uit het rioolrecht®*. De netto—uitgaven van gemeenten aan onderhoud en
vervanging van het bestaande stelsel in 1992 voor alle gemeenten tezamen kennen daarmee
nauwelijks een verband met de algemene middelen uit het Gemeentefonds.

de gevolgde werkwijze bij het benaderen van de kosten van het onderhoud en de
vervanging van riolen

In het onderstaande geven we de verschillende onderzoeksstadia bij de ontwikkeling van
het financiéle ijkpunt:

1. eerste verkenning op steekproefbestand

Hoewel op voorhand duidelijk was dat de (financiéle) gegevens van de steekproefgemeen-

ten onvoldoende zijn voor een toekomst-georiénteerd ijkpunt, is voor bepaalde aspekten

toch van dit bestand gebruik gemaakt:

— de beschikbare gegevens over de lengte van riolen (binnen en buiten de kom);

- de hoogte van de uitgaven in relatie tot de inkomsten uit de verfijningsregeling riolering
en het rioolrecht;

- eerste indikaties omtrent de werking van struktuurkenmerken (bodemgesteldheid;
dichtheid/uitgestrektheid van het rioolnet);

- de verhouding kapitaallasten/lopende uitgaven en de dynamiek in gemeentelijke
uitgaven.

63) Met de diverse onderdelen van deze verfijning was in 1992 ruim 400 miljoen gemoeid.

64) Hierbij zijn dc uitgaven van gemeenten die cen relatie kennen met de verfijningsregeling riolering niet meegeteld.
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2. aanvullende gegevens van toets-gemeenten

Om over aanvullende gegevens van gemeenten te beschikken hebben 120 gemeenten tijdens

de toetsingsronde een aanvullende vragenlijst over riolering ontvangen. De — van 70

gemeenten terugontvangen — gegevens hebben vooral betrekking op:

- relevante indikatoren: in het bijzonder de lengte van het riool binnen en buiten de kom
en gegevens over het type riool (vrijvervalriolering, drukriolering of persleidingen);

- de beschikbaarheid van een rioolbeheerplan en de bruikbaarheid daarvan voor het
onderhavige onderzoek.

3. analyse rioolbeheerplannen: eerste inschatting van toekomstige kosten

Om een inschatting te kunnen maken van de toekomstige uitgaven van gemeenten aan
‘riolering’ zijn 22 rioolbeheerplannen geanalyseerd. Bij de selektie van deze plannen is
rekening gehouden met omvang en bodemgesteldheid van gemeenten en met de spreiding
in ingenieurs- en adviesbureaus betrokken bij het opstellen van gemeentelijke rioolbeheer-
plannen. Dit laatste in verband met het voorkomen van een te grote invloed van gehanteer-
de normen door één of enkele bureaus bij de bepaling van de werkzaamheden en de
kosten.

Op basis van de rioolbeheerplannen zijn eerste inschattingen van toekomstige gemeentelijke

uitgaven gemaakt, rekening houdend met de volgende faktoren:

- levensduur en afschrijvingstermijnen (in een situatie van goede en slechte bodemgesteld-
heid);

- fasering van vervanging en noodzakelijk onderhoud (in relatie tot de geraamde resteren-
de levensduur van bestaande rioleringen);

- de kosten van vervanging (in dichte en dun bebouwde gebieden);

- de kosten voor onderhoud, personeel e.d.;

- de kosten in verband met verscherpte milieu-eisen (tegengaan vuilstort bij overstorten
door vergroting interne berging van het stelsel en de aanleg van bergbezinkbassins);

~ de financiering van het rioleringsstelsel (rioleringsfonds om pieken en dalen in werk-
zaamheden op te vangen; relatie met — kostendekkend — rioolrecht).

4. toetsing eerste inschattingen bij ingenieurs- en adviesbureaus

Op basis van de rioolbeheerplannen zijn eerste inschattingen gemaakt van de (bruto-)kos-
tenontwikkeling in verband met het onderhoud en de vervanging van bestaande rioolstel-
sels. Om deze inschattingen, met name die voor de kosten van vervanging, zo goed
mogelijk te onderbouwen zijn ze voorgelegd aan acht ingenieurs- en adviesbureaus met
ervaring op het gebied van rioolbeheer.%> Dit heeft plaatsgevonden via een schriftelijke
ronde en in aanvullende telefonische gesprekken.

Alle acht bureaus zijn — in meer of mindere mate — bereid geweest om hun oordeel over
de inschattingen te geven. De volgende onderwerpen zijn aan de orde gesteld:

- onderbouwing meterprijs riool;

- onderbouwing levensduur (relatie met meterprijs);

- onderbouwing bodemgesteldheid (relatie met levensduur en meterprijs);

- onderbouwing dichtheid/uitgestrektheid bebouwing (relatie met meterprijs);

- verhouding vervangingsprijs per meter en overige kosten.

65) Deze bureaus zijn: DHV, Grontmij, Haskoning, Heidemij, Van Kleef, Oranjewoud, Tauw Infra Consult, Witteveen en Bos.
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gehonoreerde struktuurkenmerken

Op basis van de in de vorige paragraaf geschetste onderzoeksstudie zijn de volgende
struktuurkenmerken als relevant voor de ijkpuntformule bestempeld:

1. kosten gemiddelde meterprijs vervanging riool binnen de bebouwde kom

De ontwikkeling van het ijkpunt is gebaseerd op een gemiddelde prijs voor de vervanging
van een riool binnen de bebouwde kom van f1000,— per meter. Dit bedrag is gebaseerd
op een ‘gemiddelde’ dichtheid van de bebouwde kom en een ‘gemiddelde’ bodemgesteld-
heid.

Bij dit kostenniveau is uitgegaan van een gemiddelde levensduur van het rioolnet van 60
oap 66

jaar.

2. kosten gemiddelde meterprijs vervanging riool buiten de bebouwde kom

Bij de ontwikkeling van het ijkpunt is er van uitgegaan dat de gemiddelde kosten voor de
vervanging van een riool buiten de bebouwde kom 40% bedragen van de kosten binnen de
bebouwde kom. Deze lagere gemiddelde kosten hebben te maken met andere systemen met
kleinere buizen (drukriolering, vacuiimriolering of persleidingen), die vrij gemakkelijk (in
de berm) zijn neer te leggen.

3. overige kosten
De kosten voor onderhoud, personeel en overige kosten komen op basis van de beschikba-

re gegevens uit op 30% van de kapitaallasten in verband met de vervanging van riolen.

4. bodemgesteldheid

Deze faktor is zowel binnen als buiten de kom van toepassing. Door de ingenieurs- en
adviesbureaus wordt aangegeven dat het effekt van bodemgesteldheid op de kosten van
vervanging moeilijk is in te schatten. Deze problemen hebben te maken met het definiéren
van een geschikte indikator, die zowel het effekt van slechte bodem-aangeeft als de lokaties
waar het om gaat. Dezelfde problemen zien we bij de operationalisering van de huidige
verfijning bodemgesteldheid en de herziening daarvan.

Getoetst aan een aantal rioolbeheerplannen leidt deze faktor voor een gemeente met slechte
bodem tot maximaal 60% aan extra kosten (voornamelijk veroorzaakt door een —
noodzakelijke — kortere afschrijvingsperiode) ten opzichte van gemeenten met een goede
bodem. Bij de maximale extra kosten moet minstens 80% van het grondgebied van de
gemeente bestaan uit een slechte bodem.

In de gemiddelde kosten per lengte-eenheid riool zit reeds een beperkt bedrag voor enige
variatie in bodemgesteldheid verdiskonteerd. Evenals bij de meetmethode van de verfijning
bodemgesteldheid is de bepaling van bodemgesteldheid afhankelijk van de grondsoort
(veen/klei) alsmede tot welke diepte gemeten wordt.5’

De faktor van 0,6 is daarom hiervoor gekorrigeerd. Bij deze korrektie is aangesloten bij
het gemiddelde slechte bodempercentage (25%) in gemeenten die niet voor de verfijning

66) Een dergelijke levensduur wordt ook genoemd in het rapport Van zorg naar realisatie van de Nederlandse Vereniging van
Wegenbouwers (1990).

67) Wettekst:
a: in de ondergrond koml een aaneengesloten veen, veen/kleilaag dan wel knikkleilaag voor van 5 mecter dikte of meer,

waarvan de bovenkant binnen 3 meter onder het maaiveld ligt en/of
b: binnen 10 meter diepte in de ondergrond komt een kleilaag voor, behorend tot de afzetting van Calais, wetke dikker is dan

5 meter en voor meer dan 15% bestaat uit deeltjes kleiner dan 16 mikrometer.
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bodemgesteldheid in aanmerking komen. Dit betreft gemeenten met een percentage slechte
bodem van 50% of minder.

kanttekeningen

Overigens blijft bij het op deze wijze onderbrengen van bodemgesteldheid in het ijkpunt
een aantal kanttekeningen van belang. Op dit moment zijn de enig bruikbare gegevens over
slechte bodem uit de verfijning bodemgesteldheid afkomstig. Bij de meting van het
percentage slechte bodem in het kader van deze verfijning moet worden bedacht dat dit
gegeven betrekking heeft op het hele grondgebied van de gemeente, terwijl het grootste
deel van de kosten voor ‘riolering’ (minimaal zo’n 75%, oplopend tot bijna 100%) in de
bebouwde kom wordt gemaakt. Er kunnen zich situaties voordoen waarin een groot deel
van de gemeente uit een slechte bodem bestaat, maar dat juist de bebouwing op het goede
deel staat. In dergelijke gevallen wordt dan ten onrechte een forse opslag gegeven.

Bij het ijkpunt is toch gebruik gemaakt van de beschikbare gegevens over het percentage
slechte bodem uit de verfijningsregeling, vooral om aan te geven om welke verschillen in
kosten het kan gaan. Voor een uiteindelijke toepassing is het zeer relevant om te weten in
welke mate er in de bebouwde kommen sprake is van een slechte bodemgesteldheid.

5. dichtheid

Dichtheid van de bebouwing kan van invloed zijn op de kosten per lengte-eenheid riool,
die gemeenten moeten maken voor rioleringen binnen de bebouwde kom. Bij een kompakte
bebouwing zullen gemiddeld genomen meer komplikaties optreden vanwege het in volume
grotere ondergrondse infrastrukturele netwerk en dikkere rioolbuizen. Ook zullen de
ontsluitingskosten gemiddeld genomen hoger zijn.

Aan de hand van een drietal situaties is bij de ingenieurs- en adviesbureaus navraag gedaan
over de mate waarin verschillen in dichtheid de kosten van een meter vrijvervalriolering
zullen beinvloeden.

Deze 3 situaties betreffen:

1. een zeer dicht bebouwde buurt in het centrum van een stad, waarbij rekening gehouden
dient te worden met smallere wegen, waardoor (ondergronds) meer infrastrukturele
komplikaties zullen optreden;

2. een woonbuurt buiten het centrum met lage bebouwing aan twee kanten van de weg,
waarbij de drukte van het verkeer zich beperkt tot het bestemmingsverkeer;

3. een woonbuurt die uitgestrekt in bebouwing is (laag aantal aansluitingen per kilometer)
waarbij de afvoer van hemelwater beperkt is, omdat er mogelijkheden zijn het
hemelwater in de berm af te voeren.

Bij elk van de situaties dient te worden uitgegaan van een gelijke diepteligging, grondwa-

terstand en bodemgesteldheid.

Hieruit komen twee effekten naar voren:

a. in situatie 1 is ten opzichte van situatie 2 een gemiddelde opslag nodig. Een variatie in
de kosten met dichtheid kan globaal variéren tussen 750 gulden bij gunstige omstandig-
heden en 1250 per meter in een gekompliceerde omgeving;

b. in situatie 3 is er een lager kostenniveau dan in situatie 2: voor (zeer) dun bebouwde
delen binnen de kom zullen de kosten lager zijn, zowel de omstandigheden als de
kosten kunnen de situatie in het buitengebied benaderen (400 gulden).
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Hiermee is duidelijk dat er tussen gemeenten afhankelijk van de samenstelling/omvang
(dichtheid) van de verschillende typen woonbuurten een spreiding in gemiddelde kosten zal
optreden. De variatie tussen individuele gemeenten loopt uiteen van ongeveer een faktor
0,85 voor dun bebouwde gemeenten tot ongeveer 1,3 voor zeer dicht bebouwde gemeen-
ten.

Dit betekent dat in dichtbebouwde gebieden de kosten per strekkende meter riool hoger
zijn dan in dunbebouwde. Daar staat echter tegenover dat er in dichtbebouwde gebieden
meer aansluitingen op het riool zijn waardoor de lengte per huishouden afneemt. Anders
geformuleerd bestaat er in dichtbebouwde gebieden de mogelijkheid om per lengte-eenheid
riool bij meer huishoudens rioolrecht te heffen dan in dun bebouwde gebieden.

Op basis van de ontwikkelde ijkpuntformule (zie paragraaf 6.3.7) wordt nagegaan wat de
kombinatie van deze twee bevindingen in dicht- ten opzichte van dun bebouwde gebieden
uiteindelijk betekent voor de hoogte van een daarbij aansluitend tarief van rioolrecht.

niet opgenomen kenmerken

1. het type stelsel: gemengd, gescheiden en verbeterd gescheiden

Landelijk bestaat circa 80% van de riolen uit het gemengde stelsel. Vanuit milieu-oogpunt
is het verbeterd gescheiden stelsel de beste oplossing. Er zijn echter geen dwingende eisen
aan de gemeenten opgelegd voor de keuze van een bepaald type.

Lokale omstandigheden (zoals de aanwezigheid van sloten en greppels) zijn zeer bepalend
voor de keuze van een bepaald type. Omdat geleidelijke ombouw praktisch niet realiseer-
baar is, zullen gemengde stelsels in de toekomst nog op grote schaal blijven bestaan.

Gezien het overheersende karakter van het gemengd stelsel in gemeentelijke rioolnetten zijn
de kosten hiervan als basis voor het ijkpunt gekozen.

2. verschillende eisen waterkwaliteitsbeheerders

Door verschillen die aan gemeenten vanuit het waterkwaliteitsbeheer worden opgelegd,
bestaan er verschillen in de benodigde interne berging van het stelsel. Daarnaast worden er
in bepaalde situaties verschillende eisen gesteld ten aanzien van de kwaliteit en de plaats
van lozing van het rioolwater. Dit laatste hangt samen met de ligging ten opzichte van
groot water en ten opzichte van waterzuiveringsinstallaties.

Te verwachten valt dat de verscherpte milieu-eisen er voor zullen zorgen dat de verschillen
in eisen van de waterkwaliteitsbeheerders in de toekomst zullen verdwijnen. Daarnaast
wordt er op dit moment door de Commissie Uitvoering Verontreiniging Oppervlaktewate-
ren onderzoek gedaan naar het definiéren van een basisinspanning voor elke gemeente.
Kosten gemaakt boven deze basisinspanning dienen voor rekening van de waterkwaliteits-
beheerders te komen.

Omdat bovendien bij het onderzoek als uitgangspunt is gehanteerd dat geen rekening wordt
gehouden met voorschriften van provincies en waterschappen is deze faktor niet in de
formule van het ijkpunt opgenomen.

3. ouderdom rioolnet

In gemeenten met veel recente bebouwing en een inhaaloperatie in de aansluitingen is een
groot deel van het riool van goede kwaliteit. Dit geeft deze gemeenten de mogelijkheid om
geleidelijk aan voorzieningen voor vervanging op te bouwen.

In andere gemeenten zijn veel vooroorlogse delen van het rioolnet binnenkort aan vervan-
ging toe. Bovendien is door gemeenten opgemerkt dat onderdelen van de riolering die
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tussen 1950 en 1960 zijn aangelegd veelal van een slechtere kwaliteit zijn. Waar zich dat
voordoet moet met een kortere gemiddelde levensduur rekening worden gehouden.

Om een aantal redenen is besloten om voor bovengenoemde verschillen in ouderdom van

het rioolnet geen korrektie op te nemen:

- in een deel van de gemeenten met een inhaaloperatie in het kader van de verfijningen
riolering moet in de toekomst vaak alsnog een resterend deel worden aangesloten;

- het moeilijk te achterhalen effekt van aanvullende specificke middelen (stadsvernieu-
wingsfonds) op de noodzaak om de vervanging van verouderde riolen ten laste van de
algemene middelen uit te voeren.

omzetting indikaties kosten in globale formule voor alle gemeenten

Bovengenoemde inschattingen van de kosten zijn gebaseerd op kosten uitgedrukt in de
lengte van het riool.

Voor de meeste gemeenten ontbreken voldoende betrouwbare gegevens over de lengte van
de riolen binnen en buiten de kom.

Om deze reden is gewerkt aan een formule met globale indikatoren die ‘langs een omweg’
de kosten(-verschillen) voor riolen binnen en buiten de bebouwde kom moet weergeven.

Bij de werkzaamheden is gebruik gemaakt van een beperkte steekproef van gemeenten
(ongeveer 50) waarvoor wel voldoende gegevens van de lengte van het rioolnet voorhanden
waren.

binnen de kom

Een belangrijk deel van het zoekproces is gaan zitten in een benadering van de lengte per
aansluiting (in dit geval woonruimten) van het rioolnet binnen de kom. De verschillen in
lengte per woonruimte bij de steekproefgemeenten blijken samen te hangen met de
gemiddelde dichtheid van gemeenten: dichtbebouwde gemeenten hebben aanzienlijk minder
meter riool per woonruimte dan dunbebouwde gemeenten. Globaal genomen is er een
spreiding van 5 3 6 meter per woonruimte in zeer dichtbebouwde gemeenten (hoge kom)
tot 14 2 15 meter in zeer dun bebouwde gemeenten (lage kom).

Door deze relatie in de formule in te bouwen is in hoofdlijn eenzelfde verloop te bereiken
als met de feitelijke lengte van riolen.

buiten de kom

Voor het rioolnet buiten de kom is de benadering iets gekompliceerder. Toch zijn er twee
aanknopingspunten, die bij de ‘omzetting’ konden worden gebruikt.

Ten eerste de totale omvang van het buitengebied (meer hektaren buiten de kom betekent
gemiddeld genomen een grotere kans op een hoger aantal woningen in het buitengebied).
Ten tweede lijkt er enige relatie te bestaan tussen de bebouwingsstruktuur binnen de kom
en de omvang van het rioolnet buiten de kom. Bij een aantal steekproefgemeenten gaat een
fors rioolnet buiten de kom samen met een lage gemiddelde bebouwingshoogte binnen de
kom.

Met behulp van deze twee elementen is een alternatieve, globale formule gekonstrueerd.
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de ijkpuntformule

ifkpuntformule
De ontwikkelde globale formule ziet er als volgt uit:

{((23.000 * DICHTH * GEMAAN * WOONRUIM) + (10 * BUITKOM)) * (1 + BODEMG)}

toelichting op de gebruikte indikatoren

DICHTH =  dichtheidsfaktor®

GEMAAN = faktor voor gemiddelde lengte van rioolnet per aangesloten woonruimte®
WOONRUIM = aantal woonruimten van een gemeente

BUITKOM =  oppervlakte land van een gemeente buiten de bebouwde kom

BODEMG =  faktor bodemgesteldheid™

aanvullende toetsen
Behalve de aansluiting op de gegevens voor de steekproefgemeenten kan op basis van

aanvullende toetsen het volgende worden gekonkludeerd:

1.

hoewel de faktor GEMAAN niet is ontworpen om per gemeente de exacte lengte van
het rioolnet vast te stellen, is de uitkomst wel op globale wijze vergeleken met
schattingen voor heel Nederland uit andere bron. Op basis van de formule is — reke-
ning houdend met de werking van de formule (elementen binnen/buiten kom) — een
inschatting te maken van de totale lengte van het rioolnet in Nederland. Deze schatting
zou op 65.000 2 70.000 kilometer uitkomen. Dit komt overeen met ramingen in het
rapport ‘Gemeenten ondergronds: een onderzoek naar gemeentelijk rioleringsbeleid’
(SGBO, 1991), waarin als schatting van de lengte 68.000 kilometer wordt genoemd,

het gemiddelde totale kostenniveau op basis van de formule ligt beduidend hoger dan
de feitelijke bruto-uitgaven aan riolen. Ook het rioolrecht zal daarmee op termijn fiink
toenemen, te denken valt aan een faktor 2. Gemiddeld lijkt dit een forse verhoging.
Dit hogere niveau wordt echter op dit moment door sommige individuele gemeenten in
het tarief van het rioolrecht reeds benaderd. De formule leidt tot een kostenniveau
(omvang inkomsten) van rond de f250,— per woonruimte. Dit sluit aan in ander
verband genoemde bedragen;”!

wanneer de bedragen die worden uitgekeerd in de verfijning rioleringen worden
omgerekend naar een gemiddeld struktureel bedrag per kilometer, is dit vergelijkbaar
met de komponent voor vervangingskosten.

68)

69)

70)

)

(2 + hoogte kom in meters)
2,78

(14 — 4*hoogte kom in meters)
1000

{0,6 * (% slechte bodem op basis van de huidige verfijning bodemgesteldheid — 25%)}. Bij een percentage slechte bodem
van 0% wordt dc faktor op 0 gesteld.

Zo verwacht de Consumentenbond (Consumentengids, augustus 1993, ar. 8, blz. 525 — 527) dat de gemiddelde lasten in de
komende jaren zullen oplopen tot f250,— per woning en zich dan zullen stabiliseren.
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konklusies op basis van gekonstrueerde formule

In het onderstaande presenteren we de belangrijkste konklusies op basis van de gekonstru-
eerde ijkpuntformule.

toekomstgeoriénteerd karakter

De ontworpen ijkpuntformule is gebaseerd op (zo goed mogelijke onderbouwde) inschattin-
gen van de verwachte kosten voor ‘riolering’. Gegeven dit toekomstgeoriénteerde karakter
kan de formule als minder ‘hard’ worden beschouwd ten opzichte van de ijkpuntformules
voor andere taakgebieden.

verdubbeling kosten
Het totale niveau van het ijkpunt geeft aan dat de strukturele lasten voor riolen ongeveer
tweemaal zo hoog komen te liggen als thans het geval is.

beperkte kostenverschillen tussen gemeenten: ijkpunt O, behoudens inviced bodemge-
steldheid

Tussen gemeenten laten de scores van de formule, exclusief het element bodemgesteldheid,
beperkte verschillen in kosten per woonruimte of inwoner zien.

Tussen groottegroepen neemt het gemiddeld bedrag per woonruimte iets af naarmate
gemeenten groter worden: aflopend van 267 gulden per woonruimte voor de allerkleinste
gemeenten naar 239 gulden voor gemeenten tussen 100.000 en 200.000 inwoners. Per
inwoner is het vrij konstant: tussen de 95 gulden en 105 gulden (grootste gemeenten).

Binnen groottegroepen is er een beperkte spreiding rond het gemiddelde. Het overgrote
deel van de scores bevindt zich binnen een bandbreedte van +/- 8%, ofwel +/- 20 gulden
per woonruimte. De belangrijkste afwijkers vinden we naar boven: een beperkt aantal
gemeenten met een extreem groot buitengebied komt boven de genoemde bandbreedte uit.
Gegeven dit beperkte aantal is er — in overleg met de begeleidingskommissie — voor
gekozen om geen aanvullende faktor hiervoor in de formule in te bouwen.

relatie kosten en inkomsten op basis van rioolrecht

Eerder is beschreven dat de kosten van onderhoud en vervanging van riolering door
gemeenten gemiddeld genomen geheel uit de inkomsten op basis van het rioolrecht worden
bekostigd. Afgezien van de invloed van bodemgesteldheid betekent een verdubbeling van
de kosten ook een verdubbeling van het rioolrecht, tenzij wordt besloten om aanvullende
kompensatie via het Gemeentefonds te bieden.

Vanuit de gevonden kostenverschillen tussen gemeenten lijkt het hanteren van een ijkpunt
JO,— exclusief de faktor bodemgesteldheid (zie vervolg) voor de herziening van het
Gemeentefonds op dit moment verdedigbaar: daarmee wordt het rioolrecht — aansluitend
bij de aanvullende praktijk en conform het principe van ‘de vervuiler betaalt’” — veronder-
steld kostendekkend te zijn. Over de wenselijkheid van een dergelijke absolute tariefstijging
voor alle gemeenten wordt vanuit andere overwegingen — zoals de omvang van het eigen
belastinggebied van gemeenten in relatie tot de draagkracht van burgers — in dit onder-
zoek geen uitspraak gedaan.

relatie met inhaaloperatie

In de formule tellen alle woonruimten van een gemeente mee, ongeacht of ze wel of niet
op het riool zijn aangesloten. Omdat de kosten van vervanging gelijk kunnen worden
gesteld aan de kosten van eerste aanleg, komt de formule ook tegemoet aan situaties in
gemeenten waar nog sprake is van een achterstand in het aansluiten van woningen op het
riool.
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effekt bodemgesteldheid in relatie tot werking desbetreffende verfijning

Verschillen in bodemgesteldheid tussen gemeenten leiden tot aanmerkelijke kostenverschil-
len (van meer dan 100 gulden per woonruimte). Deze verschillen liggen duidelijk hoger
dan in de werking van de huidige verfijning bodemgesteldheid is besloten. Deze verfijning
is overigens niet ingesteld met het doel om voor alle extra kosten in verband met bodemge-
steldheid te kompenseren.

De totale uitkering in 1992 op grond van de verfijning bodemgesteldheid bedraagt
ongeveer 77 miljoen gulden (excl. de vier grote steden). Dit bedrag is bedoeld voor riolen
en wegen. De strukturele ijkpuntformule voor riolen geeft reeds een score van bijna 100
miljoen gulden aan.

geleidelifke ontwikkeling naar het strukturele niveau

Ten behoeve van het inschatten van de extra kosten in relatie tot de hoogte van het
rioolrecht kan worden aangetekend dat het strukturele niveau geleidelijk wordt bereikt.
Gemeenten gaan niet van vandaag op morgen hun hele rioolnet vervangen: dit zal de
komende jaren — mede in relatie tot de kwaliteit op dit moment — in etappes plaatsvinden.
Afhankelijk van het tempo zullen de kosten in verband met de vervanging of de met de
aanleg verbonden kapitaallasten gaan stijgen.

Dit geldt ook voor de kosten van bodemgesteldheid.

In tabel 6.1 is aangegeven wat de laagste (L), hoogste (H)’? en gemiddelde (G) scores
van gemeenten voor de faktor bodemgesteldheid uit de ijkpuntformulekosten zijn, wanneer
50% van het strukturele niveau is bereikt.

Tabel 6.1 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde (G) scores per inwoner van het ijkpunt ‘riolering’
voor 6 groottegroepen van gemeenten (Bron: Cebeon/VB})

==

inwonertal L H G

0 —5.000 -5,6 4,2 -3,2
5.000 —10.000 -4,4 16,4 0,2
10.000 —20.000 -4,7 16,4 -0,2
20.000 —50.000 -4,6 13,7 -0,8
50.000 —100.000 -4,2 14,0 1,1
100.000 —200.000 -4,3 8,1 0,6
totaal — — 0,0

Omdat uitgegaan is van een per saldo neutraal effekt op het Gemeentefonds en de eigen
inkomsten op basis van het rioolrecht is er voor gemeenten met een goede bodem sprake
van een negatief ijkpunt: bij een gelijk rioolrecht zijn deze gemeenten in staat om dezelfde
inkomsten als gemeenten met een slechte bodem te genereren, maar met minder kosten.
Dit voordeel moet ten goede komen aan gemeenten met een slechte bodem.

72)  Bij de laagste en hoogste scores is weer uitgegaan van de gemiddelde vitkomst van vijf gemeenten.
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belang indikatoren voor bodemgesteldheid

In de komende jaren is het van belang om aandacht te blijven besteden aan de ontwikkeling
van de kosten voor ‘riolering’ in gemeenten, in aansluiting op de effekten van strengere
milieu-eisen.

Om deze ontwikkeling goed te kunnen volgen en de kosten van gemeenten onderling goed
te kunnen vergelijken is de beschikbaarheid van een tweetal indikatoren van belang:

— gegevens over de lengte van riolen binnen en buiten de kom;

- een goede meting van bodemgesteldheid, in het bijzonder binnen de bebouwde kom.



7 Effekten van herverdeling

7.1

Inleiding

In hoofdstuk 1 is gewezen op de betekenis van het ontwikkelen van financi€le ijkpunten
binnen een totaalaanpak voor de herziening van de FVW’84. De financiéle ijkpunten
vervangen als het ware de feitelijke uitgaven van gemeenten (waarvoor is gekonstateerd dat
ze gekenmerkt worden door effekten van verdringing en uitbuiken) en moeten zo leiden tot
een nieuw genormeerd uitgavenniveau van gemeenten, dat de basis vormt voor een herzien
stelsel van algemene verdeelmaatstaven.

In dit hoofdstuk wordt een indikatie gegeven van de herverdeeleffekten, die ontstaan
wanneer de uitgavenniveaus van de financiéle ijkpunten zonder meer in het algemeen
uitkeringsstelsel zouden worden verwerkt (zie schema 7.1). We benadrukken dat het hier
louter om een indikatie gaat, omdat het nieuwe stelsel van algemene verdeelmaatstaven pas
in een volgende onderzoeksstap wordt ontwikkeld. Daarbij zullen meer globaal werkende
verdeelmaatstaven, die voldoen aan een aantal algemeen geldende spelregels, de geijkte
niveaus (en de in dat kader gehanteerde indikatoren) moeten vervangen. Zoals eerder is
aangegeven maakt deze laatste stap geen onderdeel uit van deze rapportage.

Schema 7.1 Uitgelicht deel van totaalschema 2.7 {Bron: Cebeon/VB)

| BLOK1 H4 BLOK 2 H5| BLOK 3 HE

- Bijstandsverlening/ Sociale Dienst - VH/RO/SV | - Relniging
-Zorg - Oudhsid | - Riclering
- Kunst en Ontspanning

- Groen

; H7
\ HERVERDELING

[ relevante deel AU \

Groot deel van:
- schijven woonrulmten
- schaalbedrag inwoners
- verfijning sociale struktuur
- verfijning historische kemen

Kleln deel van:

inkomsten
gemeentefonds
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Voor een indikatie van de effekten van herverdeling die met de financiéle ijkpunten
samenhangen stellen we in dit hoofdstuk de volgende onderwerpen aan de orde:

een overzicht van de uitkomsten van alle ijkpunten tezamen en de verschillen tussen
gemeenten die daarmee samenhangen (paragraaf 7.2);

een illustratieve vergelijking van de geijkte uitgavenniveaus met de feitelijke uitgaven
van gemeenten (paragraaf 7.3);

een vergelijking van de geijkte uitgavenniveaus met het relevante deel van de algemene
uitkering van het Gemeentefonds (paragraaf 7.4);

de effekten van herverdeling onder invloed van kenmerken van sociale en regionale
struktuur (paragraaf 7.5).

Overzicht uitkomsten voor de financiéle ijkpunten tezamen

In

tabel 7.1 presenteren we de genormeerde uitkomsten van zeven financi€le ijkpunten

tezamen, uitgedrukt in een bedrag per inwoner. Bij dit totaaloverzicht gaat het om de
optelsom van de ijkpunten voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’, ‘zorg’, ‘kunst en
ontspanning’, ‘groen’, ‘vhrosv’, ‘oudheid’ en ‘riolering’.™

De uitkomsten zijn verbijzonderd voor zes groottegroepen van gemeenten (excl. de vier
grote steden). Steeds wordt het gemiddelde voor de groottegroep als geheel gepresenteerd,
aangevuld met gemiddelden van de vijf hoogste en vijf laagste scores.

Tabel 7.1 Laagste (L), hoogste (H) en gemiddelde (G) scores per inwoner voor het totaal van

zeven financiéle ijkpunten voor 6 groottegroepen van gemeenten

inwonertal |I L H G

0-5.000 372 579 458
5.000-10.000 363 675 463
10.000-20.000 399 718 502
20.000-50.000 446 790 576
50.000-100.000. " 486 915 739
100.000-200.000 |I 765 1093 927

kommentaar bij tabel 7.1:

uit tabel 7.1 valt af te leiden dat de hoogste score per inwoner bijna drie maal zo hoog
ligt als de laagste;

niet alleen tussen, maar ook binnen eenzelfde grootteklasse lopen de uitkomsten sterk
uiteen: binnen alle grootteklassen ligt de hoogste score anderhalf a2 tweemaal boven het
niveau van de laagste;

de scores van kleinere gemeenten kunnen (veel) hoger liggen dan die van grotere: in de
groep met de kleinste gemeenten zien we scores die ruim boven het niveau van de
laagste scores in de groottegroep 50.000 — 100.000 liggen. De omvang van een
gemeente blijkt dus niet (zonder meer) bepalend te zijn voor het geijkte niveau van
uitgaven, terwijl de werking van de huidige FVW’84 hier wel grotendeels van uit gaat
via het gebruik van schijven binnen de verdeelmaatstaf ‘woonruimten’.

73)

Zoals in hoofdstuk 6 is aangegeven wordt voor het taakgebied ‘reiniging’ uitgegaan van een ijkpunt ‘0°.
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In het onderstaande figuur 7.1 specificeren we de in tabel 7.1 gepresenteerde totaaluitkomst
voor de zeven ijkpunten afzonderlijk. In figuur 7.1 worden de uitkomsten per ijkpunt
gegeven voor de zes onderscheiden groottegroepen uit tabel 7.1. De vertikale lijnen stellen
per groottegroep de ‘range’ tussen de laagste en hoogste score per inwoner voor.

Figuur 7.1 Spreiding netto-uitgaven per inwoner voor 7 ijkpunten en 6 groottegroepen van
gemeenten (per ijkpunt 6 lijnen voor de 6 groottegroepen} (Bron: Cebeon/VB)

3 500-, [
£ max
450_
min
£ 400
g o
& 350 bron: Cebeon / VB
3m.
250 1 |
200 - l
150 - ||‘ ||| f :
100, | e [ =.
o il i
0 / ! ST
50
| 1 2 3 4 ! 5 6 7
BLOK 1 ': BLOK 2 | BLOK3
1. Bijstandsverlening/Sociale Dienst : s. VHROSV ! 7. Riolering
2. Zorg : 6. Oudheid '.
3. Kunst & Ontspanning H
4. Groen

kommentaar bij figuur 7.1:

~ de grootste verschillen in scores tussen gemeenten hangen samen met het financiéle
ijkpunt ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en — in mindere mate — ‘zorg’. Deze
verschillen in score blijken uit de lengte van de vertikale lijnen. Zoals in tabel 7.1 voor
het totaaleffekt is aangegeven blijkt uit deze lijnen dat de omvang van een gemeente niet
bepalend is voor de score: het bovenste punt van de lijnen voor de groepen met de
kleinste gemeenten ligt (ruim) boven het onderste punt van de lijnen voor de groepen
met de grootste gemeenten;

- bij ‘zorg’, ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ zien we dat alle gemeenten een bepaalde

minimale score (van f85,— 2 f100,— per inwoner) kennen. Bij ‘groen’ zien we een
tamelijk konstant beeld over de verschillende grootteklassen; bij ‘zorg’ en ‘kunst en
ontspanning’ een gemiddeld oplopend niveau voor de grootteklassen.
Achter de uitkomst voor ‘kunst en ontspanning’ gaat de werking van de gehanteerde
maatstaf voor gebruiksintensiteit vanuit de omgeving (GIO) schuil. Het sterk tussen de
groottegroepen oplopende niveau van ‘zorg’ hangt voor een belangrijk deel samen met
de toenemende omvang van de onderscheiden aandachtsgroepen van beleid;

- bij ‘vhrosv’ zien we tamelijk grote verschillen tussen de laagste en hoogste scores voor
alle onderscheiden grootteklassen: niet de omvang (in inwonertal) van gemeenten bepaalt
de score op het ijkpunt, maar vooral de bebouwingskenmerken van een gemeente;
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— voor ‘oudheid’ en ‘riolering’ zien we dat de uitkomsten van de financi€le ijkpunten voor

bepaalde gemeenten (in alle groottegroepen) een score ‘0’ opleveren of zelfs negatief
zijn. Voor ‘oudheid’ hangt het ontbreken van een score samen met het ontbreken van
een historische bebouwing(struktuur) en daarop afgestemde voorzieningen (musea,
oudheidkamers).
Voor ‘riolering’ wordt de uitkomst uitsluitend bepaald door de faktor bodemgesteldheid.
Uitgaande van de feitelijke situatie in 1992 dat de kosten voor alle gemeenten tezamen
volledig worden gedekt door de inkomsten op basis van het rioolrecht en de verfijning
riolering, leidt de faktor bodemgesteldheid tot een herverdeling tussen gemeenten rond
het gevonden ‘nulpunt’. Bij gelijke tarieven voor rioolrecht houden gemeenten met een
goede bodem er aan over, terwijl gemeenten met een slechte bodem met deze inkomsten
niet uitkomen.

Een illustratieve vergelijking van de geijkte niveaus met de feitelijke uitgaven van
gemeenten

inleiding

In deze paragraaf wordt een illustratieve vergelijking gepresenteerd tussen de uitkomsten

van de financiéle ijkpunten en de feitelijke uitgaven van (bepaalde typen van) gemeenten.

In dat kader worden de volgende onderwerpen aan de orde gesteld:

- de redenen achter het illustratieve karakter van de vergelijking (paragraaf 7.3.2);

- een vergelijking tussen de ijkpunten en de feitelijke uitgaven van gemeenten bij
afwijkende gemeentelijke beleidsvoorkeuren. De illustratie van deze vergelijking spitst
zich toe op blok 1 (paragraaf 7.3.3);

- een vergelijking tussen de ijkpunten en de feitelijke uitgaven van gemeenten bij zowel
afwijkende gemeentelijke beleidsvoorkeuren als effekten van verdringing en uitbuiken.
De illustratie van deze vergelijking spitst zich toe op blok 1 (paragraaf 7.3.4);

- een vergelijking tussen de ijkpunten en de feitelijke uitgaven van gemeenten aan
‘oudheid’ in relatie tot de werking van de verfijning historische kernen. Deze vergelij-
king spitst zich toe op blok 2 (paragraaf 7.3.5).

noodzaak illustratieve karakter

feitelijke uitgaven moeilijk vergelijkbaar

Centraal bij het ontwikkelen van de financiéle ijkpunten per taakgebied staat het honoreren

van de financiéle gevolgen van voor gemeenten externe faktoren (struktuurkenmerken). Om

de financi€le gevolgen van struktuurkenmerken binnen feitelijke gemeentelijke uitgaven te
kunnen traceren moeten ze worden onderscheiden van een drietal andere faktoren:

- gemeenten boeken vergelijkbare uitgaven onder een verschillende noemer. Hiervoor is
voor de 53 steekproefgemeenten gekorrigeerd tijdens de uitgavenanalyse (zie ‘Insnoeren
en uitbuiken) en bij het opvragen van aanvullende gegevens in het kader van de toetsing
van de eerste ijkpuntformules (zie hoofdstuk 3 van deze rapportage). Bij het ‘transpa-
rant’ maken van gemeentelijke begrotings- en rekeningencijfers is niet alleen gekorri-
geerd voor boekingsverschillen tussen de onderscheiden taakgebieden, maar ook in
verband met uiteenlopende toerekeningen van de kosten van het bestuursapparaat (de
002 en .00 funkties uit de gemeentebegrotingen);

- aansluitend bij hun financieel autonome positie kennen gemeenten een afwijkend
bestedingspatroon op basis van uiteenlopende beleidsprioriteiten. Dit bestedingspatroon
varieert des te sterker naarmate uitgaven een minder ‘hard’ karakter hebben. De
gevolgen van uiteenlopende beleidsvoorkeuren manifesteren zich niet alleen binnen
eenzelfde taakgebied, maar ook ertussen. Zo is gebleken dat de ene gemeente de nadruk
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legt op educatieve voorzieningen (bibliotheken, muziekscholen), een ander op sport of
rekreatie (sporthal, zwembad, ‘groen’), terwijl weer een andere gemeente veel belang
hecht aan kultuur (bijvoorbeeld door de subsidiéring van een theater);

- de uitgavenpatronen van gemeenten staan onder invloed van de algemene middelen die
ze nu hebben en in het verleden hebben ontvangen op basis van de algemene uitkering
uit het Gemeentefonds en de eigen inkomsten (de zogenoemde ‘kip—ei’—problematiek).
Afhankelijk van het niveau van deze algemene middelen in relatie tot de werking van
externe faktoren vertonen gemeenten ‘verdringings- en uitbuikverschijnselen’.

financiéle ijkpunten en de gevolgen van gemeentelijjke beleidsvoorkeuren en van ‘verdrin-
ging en uitbuiken’

Omdat binnen de financiéle ijkpunten voor effekten van boekingsverschillen en van
‘verdringing en uitbuiken’ is gekorrigeerd, zijn de uitkomsten in het algemeen niet zonder
meer vergelijkbaar met de feitelijke uitgaven van gemeenten. Voor iedere gemeente zijn er
weer andere redenen waarom het ijkpunt niet aansluit bij de feitelijke uitgaven.

Omdat het op grond hiervan ondoenlijk en weinig zinvol is om voor iedere gemeente
afzonderlijk de achtergrond bij de verschillen te schetsen, is gekozen voor een illustratieve
vergelijking op basis van een aantal ‘voorbeeldgemeenten’.

Bij deze illustratieve vergelijking met behulp van de ijkpunten uit blok 1 zijn twee situaties

onderscheiden:

- de situatie waarbij er wel sprake is van afwijkende gemeentelijke beleidsvoorkeuren bij
de besteding van financiéle middelen, maar niet van uitbuik- en verdringingseffekten
(paragraaf 7.3.3);

- voorbeelden waarbij er naast afwijkende beleidsvoorkeuren ook sprake is van uitbuik- en
verdringingseffekten (paragraaf 7.3.4).

afwijkende gemeentelijke beleidsvoorkeuren

Bij de eerste vergelijking tussen de uitkomsten van de ijkpunten en feitelijke uitgaven van
gemeenten leidt de werking van de Algemene Uitkering van het Gemeentefonds niet tot een
‘verstoord’ beeld van feitelijke uitgaven (er is geen sprake van verdringing en uitbuiken).
De enige verschillen tussen de uitkomsten en feitelijke uitgaven van gemeenten hangen
samen met uiteenlopende beleidskeuzen ten aanzien van de besteding van middelen en het
niveau van de eigen inkomsten. Naarmate gemeentelijke uitgaven een ‘harder’ karakter
hebben, zijn de eigen beleidsmarges van gemeenten geringer. Om deze reden zijn ten
behoeve van e illustratie de uitgaven voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ voor alle
voorbeeldgemeenten even hoog en sluiten ze aan op de ijkpuntformule.

In figuur 7.2 wordt voor vier voorbeeldgemeenten een vergelijking gepresenteerd tussen de
feitelijke uitgaven per inwoner (de kolommen ‘feit’) en de scores van de ijkpunten (de
kolommen ‘ijk’).

De vergelijking in figuur 7.2 koncentreert zich op de taakgebieden binnen blok 1:
‘bijstandsverlening/sociale dienst’ (in het figuur bijstand), ‘zorg’, ‘kunst en ontspanning’ en
‘groen’.

Per voorbeeldgemeente wordt onder in het figuur steeds een beschrijving gegeven van de

situatie in de desbetreffende voorbeeldgemeente, zowel wat betreft de hoogte en samenstel-

ling van de feitelijke uitgaven, als de score van de ijkpunten.

Ten aanzien van de feitelijke uitgaven worden de volgende situaties onderscheiden:

- gemeente 1: de feitelijke uitgaven voor de onderscheiden taakgebieden kennen een
‘gemiddeld’ patroon, geen sterk afwijkende beleidsvoorkeuren;
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— gemeente 2: deze gemeente geeft ten opzichte van gemeente 1 minder uit aan ‘zorg’ en
meer aan ‘ontspanning’ (relatief veel uitgaven voor bibliotheken en muziekscholen en
minder voor sociaal-kulturele voorzieningen);

- gemeente 3: deze gemeente geeft ten opzichte van gemeente 1 meer uit aan ‘zorg’,
‘kunst en ontspanning” en ‘groen’. Deze gemeente bekostigt deze extra uitgaven uit een
relatief hoog niveau van de eigen inkomsten (in het bijzonder de ozb);

- gemeente 4: deze gemeente geeft ten opzichte van gemeente 1 minder wit aan ‘zorg’,
‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’. Bij deze gemeente gaat dit lage voorzieningenniveau
gepaard met een relatief laag niveau van de eigen inkomsten (in het bijzonder de ozb).

Figuur 7.2 Vergelijking tussen feitelijke uitgaven en ijkpunten voor 4 voorbeeldgemeenten
(Bron: Cebeon/VB)

B10 | g e e e e e e e e e AW
) : Groen

Kunst & Ontsp.
Zorg

% Bijstand

510 |-

\\

feltelljke gemiddeld minder Zory, Qroen

uitgaven patroon meer Ontspanning door eigen Ink.
o slulten alleen Totaal hoger voorz. niveau
ijkpunten allemaal aan alult ean nlet verwerkt

In figuur 7.2 wordt onderaan voor de vier voorbeeldgemeenten steeds een korte karakteri-
sering gegeven van de score van de ijkpunten ten opzichte van de feitelijke uitgaven van
deze gemeenten. We lichten dit toe:

- gemeente 1: door het ‘gemiddelde’ karakter van de feitelijke uitgaven van gemeente 1
sluiten deze uitgaven ‘naadloos’ aan bij de scores van de vier ijkpunten;

- gemeente 2: hoewel de financiéle ijkpunten voor de taakgebieden ‘zorg’, ‘kunst/ontspan-
ning’ en ‘groen’ een afwijkende score kennen ten opzichte van de feitelijke uitgaven,
leidt dit niet tot een afwijkend totaal niveau. De afwijkende beleidsvoorkeuren van deze
gemeente leiden dus niet tot een ander geijkt niveau ten opzichte van gemeente 1. De
financiéle ijkpunten maken in hun totaliteit geen inbreuk op de gemeentelijke autonomie.
Ook de basis voor de herziening van de algemene uitkering is voor deze gemeente gelijk
aan de feitelijk uitgaven, zodat er van de herziening van het algemeen uitkeringsstelsel
geen herverdeeleffekten zijn te verwachten;

- gemeente 3: de financiéle ijkpunten sluiten niet aan bij het hogere voorzieningenniveau
in deze gemeente. Het extra niveau dat deze gemeente uit de eigen inkomsten bekostigd
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wordt niet door de ijkpunten gehonoreerd. De gemeente blijft uiteraard vrij om het hoge
niveau van de eigen inkomsten te handhaven om zo het hogere niveau van voorzienin-
gen te kunnen kontinueren;

- gemeente 4: de financiéle ijkpunten sluiten niet aan bij het lagere voorzieningenniveau in
deze gemeente: de financiéle ijkpunten indiceren een hoger bedrag dan de feitelijke
uitgaven van deze gemeente en de toekomstige algemene uitkering zal op dit hogere
niveau — blijven — aansluiten. De gemeente blijft uiteraard vrij om voorzieningen ‘in te
ruilen’ tegen een lager niveau van de eigen inkomsten.

effekten van verdringing en uitbuiken naast afwijkende gemeentelijke beleids-
voorkeuren

In deze subparagraaf geven we voorbeelden waarin de feitelijke uitgaven van gemeenten

niet alleen van de uitkomsten van de financiéle ijkpunten kunnen afwijken op grond van

gemeentelijke beleidsvoorkeuren, maar ook door effekten van verdringing en uitbuiken.

In dit geval is het niveau van eigen inkomsten voor alle gemeenten gelijk gehouden. Bij de

effekten van verdringing en uitbuiken gaat het vooral om ‘verstoringen’ vanuit de werking

van de huidige algemene uitkering van het Gemeentefonds, in het bijzonder:

- de ‘bevoordeling’ in algemene zin van grotere gemeenten ten opzichte van kleinere door
het schijvenstelsel woonruimten;

- de ‘woonruimte-georiénteerdheid’ van het uitkeringsstelsel tegenover het ‘inwonergebon-
den’ karakter van een deel van de voorzieningen en de bijbehorende indikatoren;

- de beperkte werking van de verfijning sociale struktuur A;

~ het onduidelijke verband tussen de maatstaven ‘gemiddelde hoogte bebouwing’ en ‘de
verfijning historische kernen’ met de sociale en regionale struktuur van gemeenten.

In figuur 7.3 wordt voor vier voorbeeldgemeenten weer een vergelijking gepresenteerd
tussen de feitelijke uitgaven per inwoner (de kolommen ‘feit’) en de scores van de
ijkpunten (de kolommen °ijk’).

De vergelijking in figuur 7.3 koncentreert zich ook nu weer op de taakgebieden binnen
blok 1: ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ (in het figuur bijstand), ‘zorg’, ‘kunst en ont-
spanning’ en ‘groen’.

Per voorbeeldgemeente wordt onder in het figuur steeds een beschrijving gegeven van de
situatie in de desbetreffende voorbeeldgemeente. Daarbij gaat het om de belangrijkste
struktuurkenmerken, de hoogte en samenstelling van de feitelijke uitgaven en de score van
de ijkpunten.

Ten aanzien van de struktuurkenmerken en bijbehorende feitelijke uitgavenniveaus worden

de volgende situaties onderscheiden:

- gemeente A: deze gemeente heeft een sterke sociale struktuur met relatief geringe
uitgaven voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst” en ‘zorg’. Deze gemeente vervult daar-
naast geen (sterke) regiofunktie, maar het gaat ook niet om een randgemeente bij een
grote stad. Door de werking van de algemene uitkering van het Gemeentefonds kan deze
gemeente relatief veel uitgeven aan ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ (uitbuiken);

- gemeente B: deze gemeente heeft een zwakke sociale struktuur met relatief veel uitgaven
voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst” en ‘zorg’. Deze gemeente vervult daarnaast geen
(sterke) regiofunktie, maar het gaat ook niet om een randgemeente bij een grote stad.
Door de werking van de algemene uitkering van het Gemeentefonds kan deze gemeente
maar heel weinig uitgeven aan ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ (er is sprake van
verdringing vanuit de taakgebieden ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en ‘zorg’);
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~ gemeente C: deze gemeente heeft een sterke sociale struktuur met relatief geringe
uitgaven voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en ‘zorg’. Daarnaast gaat het om een
randgemeente, waardoor deels gebruik kan worden gemaakt van voorzieningen bij een
grote buurgemeente. Door de werking van de algemene uitkering van het Gemeente-
fonds kan deze gemeente relatief veel uitgeven aan ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’
(uitbuiken);

- gemeente D: deze gemeente heeft een zwakke sociale struktuur met relatief veel uitgaven
voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en ‘zorg’. Deze gemeente kent daarnaast een
zelfstandige regionale ligging. Door de werking van de algemene uitkering van het
Gemeentefonds kan deze gemeente maar heel weinig uitgeven aan ‘kunst en ontspan-
ning’ en ‘groen’ (er is sprake van verdringing vanuit de taakgebieden ‘bijstandsverle-
ning/sociale dienst’ en ‘zorg’ en de regiofunktie van deze gemeente wordt niet binnen de
huidige algemene uitkering uit het Gemeentefonds gehonoreerd).

Figuur 7.3 Vergelijking tussen feitelijke uitgaven en ijkpunten voor 4 voorbeeldgemeenten
(Bron: Cebeon/VB)
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In figuur 7.3 wordt onderaan voor de vier voorbeeldgemeenten steeds een korte karakteri-
sering gegeven van de score van de ijkpunten ten opzichte van de feitelijke uitgaven van
deze gemeenten. We lichten dit in het onderstaande wat uvitgebreider toe:

- gemeente A: deze gemeente scoort relatief laag op de ijkpunten ‘bijstandsverlening/soci-
ale dienst’ en ‘zorg’, hetgeen in overeenstemming is met de feitelijke uitgaven. De score
op de ijkpunten ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ sluit aan bij een gemiddeld niveau
(zie voorbeeldgemeente 1 uit figuur 7.2), maar omdat deze gemeente hierop door de
werking van het huidige stelsel uitbuikt is dit niveau lager dan de feitelijke uitgaven.
Het gevolg is dat het totale niveau van de ijkpunten onder dat van de feitelijke uitgaven
ligt, zodat deze gemeente bij de herziening van de FVW’84 op een verlaging van de
algemene uitkering mag rekenen;
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- gemeente B: deze gemeente scoort relatief hoog op de ijkpunten ‘bijstandsverlening/soci-
ale dienst’ en ‘zorg’, hetgeen in overeenstemming is met de feitelijke uitgaven. De score
op de ijkpunten ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ sluit aan bij een gemiddeld niveau
(zie voorbeeldgemeente 1 uit figuur 7.2), maar doordat er sprake is van verdringing is
dit niveau hoger dan de feitelijke uitgaven. Het gevolg is dat het totale niveau van de
ijkpunten boven dat van de feitelijke uitgaven ligt, zodat deze gemeente bij de herzie-
ning van de FVW’84 op een verhoging van de algemene uitkering mag rekenen;

- gemeente C: deze gemeente scoort relatief laag op de ijkpunten ‘bijstandsverlening/soci-
ale dienst” en ‘zorg’. Voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ is dit in overeenstemming
met de feitelijke uitgaven, voor ‘zorg’ ligt het ijkpunt enigszins onder het feitelijke
niveau. Doordat het in dit geval gaat om een randgemeente scoort de gemeente ook
relatief laag op het ijkpunt ‘kunst en ontspanning’. Door de uitbuikeffekten, die zowel
samenhangen met de sterke sociale struktuur van deze gemeente als met de positie van
randgemeente, ligt het totale niveau van de ijkpunten nog verder onder dat van de
feitelijke uitgaven dan bij gemeente A. Deze gemeente mag bij de herziening van de
FVW’84 op een aanzienlijke verlaging van de algemene uitkering rekenen;

- gemeente D: deze gemeente scoort niet alleen relatief hoog op de ijkpunten ‘bijstands-
verlening/sociale dienst’ en ‘zorg’, maar ook op het ijkpunt ‘kunst en ontspanning’ in
verband met de regiofunktie. De score voor ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ is in
overeenstemming met de feitelijke uitgaven, maar voor ‘zorg’ ligt het ijkpunt enigszins
hoger en voor ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ veel hoger dan de feitelijke uitgaven.
Het geijkte niveau is het hoogste van alle voorbeeldgemeenten. Dit hangt samen met de
korrektie voor de effekten van verdringing vanuit ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en
het honoreren van de regiofunktie. Het gevolg is dat deze gemeente bij de herziening
van de FVW’84 op een forse verhoging van de algemene uitkering mag rekenen.

Uiteraard is het mogelijk om nog meer voorbeelden te presenteren. Bij de meeste gemeen-
ten zal het gaan om ‘gemengde vormen’ ten opzichte bovenstaande voorbeelden: bijvoor-
beeld een zwakke sociale struktuur met een niet zelfstandige regionale ligging; of een
sterke sociale struktuur met een sterke regio-funktie. Bij dergelijke mengvormen is de
totale afwijking tussen het geijkte niveau en de feitelijke uitgaven geringer, omdat de
effekten elkaar deels kompenseren.

de werking van de verfijning historische kernen

ook effekten van verdringing en uitbuiken in blok 2°

Ook binnen blok 2 (met de taakgebieden ‘vhrosv’ en ‘oudheid’) zijn aanwijzingen
gevonden van verdringingsverschijnselen bij gemeenten met een zwakke sociale struktuur.
In die zin zetten de gevolgen van verdringing zoals die bij in het bovenstaande voor blok 1
zijn gekonstateerd zich voort in de vorm van relatief lage uitgaven voor name ‘oudheid’.
Het omgekeerde verschijnsel van uitbuiken zien we voor een aantal gemeenten met een
sterke sociale struktuur.

betekenis grote historische kern voor kleinere gemeenten

Daarnaast valt op dat een aantal gemeenten met een zwakke sociale struktuur geen
duidelijke verdringingsverschijnselen vertonen indien ze een (relatief grote) historische kern
hebben. Een aantal van deze gemeenten, die op grond van hun kenmerken (oude woning-
voorraad, dichte bebouwing) reeds relatief hoog scoren op de ijkpuntformules geeft in de
praktijk zelfs nog meer uit aan beide taakgebieden binnen blok 2.

In deze gevallen blijken de inkomsten op grond van de verfijning historische kernen te
zorgen voor een meer dan voldoende kompensatie voor de zwakke sociale struktuur.
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In het onderzoek is vastgesteld, dat deze kompensatiemogelijkheid vanuit de algemene
uitkering zich vooral voordoet bij kleinere gemeenten met een omvangrijke historische kern
en niet of minder bij grotere gemeenten. Dit komt omdat er tussen kleine en grotere
gemeenten met een verfijningsuitkering historische kernen een heel andere verhouding is
tussen de uitgaven voor de taakgebieden van blok 2 en de inkomsten uit de verfijning.

financieel jjkpunt oudheid en verfijning historische kernen

De volgende tabel toont dit voor het taakgebied ‘oudheid’ aan: in de eerste kolom staat per
groottegroep voor de gemeenten met een historische kern de gemiddelde uitkomst per
inwoner van de formule, in de tweede kolom staan de gemiddelde inkomsten per inwoner
uit de verfijning historische kernen.

Tabel 7.2 Selektie van gemeenten met historische kern naar groottegroep: gemiddelde uitkomst
per inwoner van de formule ‘oudheid’ en inkomsten verfijning historische kernen (Bron:

Cebeon/VB)
inwonertal formule inkomsten uit verfijning
historische kernen
0 —10.000 15 64
10.000 —20.000 16 30
20.000 —50.000 16 25
50.000 —100.000 22 24
100.000 —200.000 31 21
gemiddeld 23 26

In tabel 7.2 is een in de twee kolommen tegengesteld patroon duidelijk zichtbaar: de
uitkomst per inwoner van de ijkpuntformule loopt geleidelijk op naarmate het grotere
gemeenten (naar inwonertal) met een historische kern betreft. Daarentegen neemt het
bedrag aan inkomsten uit de verfijning historische kernen per inwoner fors af.

Resultaat van dit tegengestelde patroon is dat de kleinste gemeenten hun uitgaven aan
‘oudheid’ gemakkelijk kunnen dekken met de inkomsten uit de verfijning en vervolgens
nog een substantieel bedrag overhouden voor andere taakgebieden (waar de verfijning
overigens ook deels voor bedoeld is). Bij de grotere gemeenten is dit veel minder het
geval. Bij gemeenten met meer dan 100.000 inwoners stijgen de feitelijke uitgaven aan
‘oudheid’ uit boven de inkomsten uit de verfijning.

Vergelijking geijkte uitgavenniveaus met relevante deel algemene uitkering

inleiding

Wanneer de financiéle ijkpunten als uitgangspunt worden genomen bij de herziening van de
algemene uitkering zal dit leiden tot een gewijzigd stelsel met een andere verdeling over
gemeenten. Hoewel het daadwerkelijk ontwerpen van het nieuwe uitkeringsstelsel pas in
een volgende stap plaatsvindt en daarom buiten het kader van deze rapportage valt, willen
we toch een indikatie geven van de herverdeeleffekten die met de ontwikkeling van
financiéle ijkpunten kunnen zijn verbonden.

We doen dat door in deze paragraaf (zie paragraaf 7.4.3) de geijkte vitgavenniveaus van
gemeenten voor alle financiéle ijkpunten tezamen te vergelijken met het toegerekende
relevante deel van de algemene uitkering 1992 uit het Gemeentefonds.
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Om deze vergelijking mogelijk te maken was een aantal onderzoekswerkzaamheden vereist.
Daarvan wordt verslag gedaan in paragraaf 7.4.2.

onderzoekswerkzaamheden ten behoeve van vergelijking ijkpunten en algemene
uitkering

Ten behoeve van de vergelijking tussen de uitkomsten van de financi€le ijkpunten en de
algemene uitkering van gemeenten in 1992 zijn de volgende werkzaamheden verricht.

1. toedeling resterende uitgaven voor bestuursapparaat

Bij de konstruktie van de financiéle ijkpunten is zoveel mogelijk rekening gehouden met de
(ondersteunende) uitgaven die gemeenten op de 002/00-funkties boeken. Met name de
inhoudelijke ondersteuning, P&O en ‘huisvestingskosten in brede zin’ zijn zoveel mogelijk
direkt toegerekend. Daarnaast zijn aanvullende onderzoekswerkzaamheden verricht om een
dergelijk globale toerekening ook voor het miet geijkte deel van de uitgaven te realiseren.
Op deze wijze is ongeveer de helft van funktie 002 voor alle gemeenten tezamen direkt
toegedeeld.

Na deze ‘direkte’ toerekening van kosten aan het bestuursapparaat resteert er in de totale
netto-uitgaven van gemeenten toch nog een substantieel bedrag aan uitgaven in verband
met ondersteunende taken (van in totaal f150,— per inwoner, die zowel relevant zijn voor
het geijkte als het niet geijkte deel), waarmee bij een vergelijking tussen de ijkpunten en de
algemene uitkering rekening moet worden gehouden. Behalve het restant van de 002-funk-
tie (waaronder met name uitgaven voor afdelingen financién, voorlichting, onderzoek,
bestuursorganisatie) gaat het om een aantal overige begrotingsfunkties.74

Voor de hiermee verbonden uitgaven is een toerekeningswijze ontwikkeld die er als volgt

uitziet:

- ongeveer een derde deel wordt toegedeeld als opslag op de ontwikkelde ijkpunten;

- ongeveer een derde deel wordt via een vast bedrag per inwoner toegedeeld;

- ongeveer een derde deel komt tot stand via de kombinatie van een vast bedrag (in verb-
and met negatieve schaaleffekten bij de allerkleinste gemeenten) en een bedrag per
woonruimte.

Deze toedeling zorgt ervoor dat de aanvullende ‘overhead-kosten’ naar rato over het geijkte

en niet-geijkte deel zijn verdeeld.”

2. afzondering relevante deel uitgaven voor vergelijking met de algemene uitkering
Voordat een vergelijking kan worden gemaakt met de algemene uitkering van het Gemeen-
tefonds moeten we rekening houden met het feit dat'een deel van de uitgaven ook met
behulp van algemene eigen inkomsten van gemeenten ‘wordt gedekt. In hoofdstuk 2 is
aangegeven dat ongeveer 24 % uit eigen algemene middelen wordt ‘gedekt’.”

Derhalve is voor de vergelijking met de algemene uitkering 76% van de geijkte uitgaven
als uitgangspunt genomen.

De overige 24% betrekt de Raad voor de Gemeentefinancién bij het aanvullende onderzoek

naar de eigen inkomsten van gemeenten.

74) Met name een aantal funktics in hoofdfunktic 9 en een gering saldo voor reiniging in verband met het ijkpunt ‘0’ voor dit
taakgebied.

75) De volgende formule is gehanteerd: {(5,5% * totaal ijkpunten) + (35 * INWO) + 155.000 + (74 * WOONRUIM)}

76) Daarbij zijn de taskgerelateerde eigen inkomsten, de verfijningen monumenten en riolering en de inkomsten op basis van de
toeristenbelasting buiten beschouwing gebleven.
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3. bepaling relevante deel algemene uitkering voor geijkte resp. niet-gejjkte deel

Teneinde een vergelijking te kunnen maken tussen ijkpunten en de algemene uitkering
dienen de onderdelen (verdeelmaatstaven of onderdelen daarvan) aan de geijkte en niet-
geijkte uitgaven te worden toegerekend.

In hoofdstuk 2 (paragraaf 2.6.2) is aangegeven om welk (onder-)deel van de verdeelmaat-
staven het hierbij gaat. In het onderstaande schema zijn de belangrijkste komponenten nog
eens opgenomen.”’

Schema 7.2 Belangrijkste relevante maatstaven te ijken deel

een groot deel van: een klein deel van:
- schijven woonruimten - gemiddelde hoogte bebouwing
- schaalbedrag inwoners ~ opperviakte land

- verfijning sociale struktuur
- verfijning historische kernen

Bij het tot stand brengen van deze aansluiting is vooral gelet op de inhoudelijke samenhang
van de algemene verdeelmaatstaven (inclusief verfijningen) met de geijkte en niet-geijkte
taakgebieden. Zo hebben bijvoorbeeld de niet geijkte taakgebieden wegen en water een
(reeds in ‘Insnoeren en uitbuiken’ beschreven) sterk inhoudelijk verband met een aantal
fysieke maatstaven. Bij de geijkte onderdelen zijn indikaties voor dit inhoudelijke verband
verkregen bij de selektie van binnen formules te honoreren struktuurkenmerken.

We willen benadrukken dat de hier gemaakte toerekening heeft plaatsgevonden vanuit
onderzoeksdoeleinden, teneinde een inschatting van de mogelijke herverdeeleffekten een
vergelijking tussen ijkpunten en de bestaande algemene uitkering mogelijk te maken. Al
eerder hebben we opgemerkt dat bij het ontwikkelen van de verdeelmaatstaven in het
verleden een dergelijk direkt verband niet is gelegd. Ook is er voor gemeenten vanzelfspre-
kend geen enkele verplichting om hun uitgaven conform een dergelijke toerekening te
doen.

4. ommgaan met een aantal ‘specifieke’ verfijningen

Bij de vergelijking met de ijkpunten kunnen enkele verfijningen voor individuele gemeen-

ten leiden tot een sterke vertekening. Dit is zoveel mogelijk voorkomen door hiermee

rekening te houden. Het betreft met name enkele verfijningen met een ‘incidenteel’

karakter:

- de tijdelijke verfijningen gerelateerd aan bestuurlijke herindelingen alsmede de artikel 12
uitkeringen;

- de verfijningen Waddeneilanden en Groeikernen. In het onderzoek zijn deze verfijningen
niet afzonderlijk geévalueerd. Bij deze verfijningen gaat het om een ‘specifieke’
problematiek voor een beperkt aantal gemeenten.

77) Daarnaast is ook cen aantal andere onderdelen van de algemene uitkering 1992 mecgenomen. Soms betreft het tijdelijke
uitkeringsonderdelen.
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vergelijking totaaluitkomst ijkpunten met relevante deel algemene uitkering

Om een indikatie te krijgen van de herverdeeleffekten zijn de uitkomsten van de financiéle
ijkpunten vergeleken met de inkomsten van gemeenten op basis van het relevante deel van
de algemene uitkering.

We doen dat door een tweetal tabellen te presenteren:

— in tabel 7.3 wordt een indikatie van het herverdeeleffekt gegeven door het totaal van de
ijkpunten te vergelijken met de omvang van het relevante deel van de algemene
uitkering. In deze tabel geven we het percentage van het herverdeeleffekt voor alle 643
gemeenten aan, waarbij de gemeenten zijn ingedeeld naar 6 groottegroepen;

_ in tabel 7.4 wordt een indikatie van het herverdeeleffekt gegeven door het totaal van de
ijkpunten te relateren aan de omvang van de gehele algemene uitkering van gemeenten.

Tabel 7.3 I{\dikatie herverdeeleffekt (in %) ten opzichte van relevante deel algemene uitkering voor
643 gemeenten, ingedeeld naar 6 groottegroepen (op basis van inwonertal) (Bron:

Cebeon/VB)
————— =
herverdeel - 0 — 5.000 — | 10.000 — | 20.000 — | 50.000 — | 100.000 — | totaal
effekt in % 5.000 10.000 20.000 50.000 100.000 200.000
< -15% 1 1 1 3 2 ] 8
-15% — -12% 1 ] 4 4 0 1 10
-12% — -10% 0 1 5 4 1 2 13
-10% — -8% 4 1 5 5 1 0 16
-8% — -6% 2 4 5 9 3 1 24
-6% — 4% 5 3 10 8 3 2 31
4% — -2% 1 6 18 1" 6 2 44
2% — -0% 11 7 17 13 5 1 54
0% — 2% 1" 12 17 15 2 2 59
2% — 4% 7 15 28 18 5 1 74
4% — 6% 5 14 25 12 1 2 59
6% — 8% 4 20 27 11 4 0 66
8% — 10% 6 36 17 11 2 2 74
10% — 12% 5 25 10 4 0 0 b4
12% — 15% 5 18 10 1 0 0 34
> 15% 3 18 11 1 0 0 33
totaal neg. 25 23 65 57 21 9 200
totaal pos. 46 158 145 73 14 7 443

toelichting bij tabel 7.3:

- er zijn meer gemeenten met een positief herverdeeleffekt dan gemeenten met een
negatief herverdeeleffekt,

- met name bij kleinere gemeenten (5.000-20.000 inwoners) vinden we veel positieve
herverdeeleffekten van enige omvang: juist bij deze groep gemeenten zijn veel gemeen-
ten waarvoor de indikatoren voor sociale struktuur — en in mindere mate voor regionale
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struktuur — positief scoren ten opzichte van de maatstaven uit de algemene uitkering
(waaronder met name het schijvenstelsel woonruimten);

~ er is een gering percentage gemeenten waarvoor het geindiceerde herverdeeleffekt meer
dan 15% van het relevante (geijkte) deel van de algemene uitkering bedraagt. Ook voor
deze ‘uiterste scores’ zijn er meer positieve dan negatieve afwijkingen.

Bovenstaande uitkomsten vinden we terug in tabel 7.4 — zij het met een lager afwijkings-
percentage — wanneer we een indikatie van het herverdeeleffekt geven door het totaal van
de ijkpunten te vergelijken met de gehele omvang van de algemene uitkering van gemeen-
ten.

Tabel 7.4 Herverdeeleffekt ten opzichte van gehele algemene uitkering voor 643 gemeenten
(Bron: Cebeon/VB)

= — —
herverdeeleffekt in aantal gemeenten

procenten
< -10% 8
-10% — -8% 11
-8% — -6% 18
-6% — -4% 35
-4% — -2% 49
2% — -0% 79
0% — 2% 99
2% — 4% 106
&% — 6% 117
6% — 8% 66
8% — 10% 35
> 10% 20

potentiéle effekten van herverdeling onder invloed van kenmerken van sociale en
regionale struktuur

sociale struktuur

In onderstaande tabel 7.5 geven we een indikatie van de mate waarin de sociale struktuur
van gemeenten via de inkomsten van de ijkpunten van invloed is op de richting van de
herverdeling. In de tabel wordt per groottegroep voor een aantal gemeenten met de sterkste
en zwakste sociale struktuur op basis van het percentage uitkeringsgerechtigden aangegeven
in hoeverre dit samengaat met een negatief respektievelijk positief herverdeeleffekt.
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Tabel 7.5 Samenhang tussen sociale struktuur en herverdeling (Bron: Cebeon/VB)

inwonertal aantal aantal aantalt aantal
gemeenten met gemeenten met gemeenten met gemeenten met
sterke sociale negatieve zwakke sociale positieve
struktuur herverdeling struktuur herverdeling
0 —5.000 20 13 20 17
5.000 —10.000 20 9 20 17
10.000 —20.000 20 13 20 18
20.000 —50.000 20 16 20 17
50.000 —100.000 5 5 5 3
100.000 —200.000 3 3 3 3

kommentaar bij de tabel 7.5:

- binnen alle grootteklassen is er een sterke samenhang tussen een zwakke sociale
struktuur en een positief herverdeeleffekt. Dit wijst op de beperkte kompensatie die de
huidige verfijning sociale struktuur (A) op dat moment binnen de algemene uitkering
biedt;

- een samenhang is er ook tussen een sterke sociale struktuur en een negatief herverdeel-
effekt. Voor de kleinere gemeenten is deze samenhang echter minder sterk: relatief veel
kleinere gemeenten met een sterke sociale struktuur kennen toch een (beperkt) positief
herverdeeleffekt.

Waar bovengenoemde samenhangen ontbreken, spelen andere struktuurkenmerken en
onderdelen van de algemene uitkering een belangrijker rol:
- een sterke sociale struktuur gaat samen met een positief herverdeeleffekt in gemeenten
met:
een zeer hoge gemiddelde woningbezetting (vaak boven de 3): in de ijkpunten zitten
veel inwonergebonden komponenten, terwijl de algemene uitkering sterk woonruimte-
georiénteerd is. Dit is verreweg de belangrijkste faktor;
een zelfstandige regio-funktie;
- een zwakke sociale struktuur gaat samen met een negatief herverdeeleffekt in gemeenten
met:
een zeer lage gemiddelde woningbezetting (vaak onder de 2);
een hoge score op de huidige verfijning historische kernen en de maatstaf gemiddelde
hoogte bebouwing;
een niet zelfstandige regio-funktie.

Met de sociale struktuur is voor de meeste gemeenten het grootste deel van het berekende
positieve of negatieve herverdeeleffekt verbonden. Deze effekten treden op onder invloed
van de bij sociale struktuur aansluitende indikatoren binnen de financiéle ijkpunten
‘bijstandsverlening/sociale dienst’, ‘zorg’ en ‘vhrosv’.

regionale struktuur

De overige berekende herverdeeleffekten hangen samen met de regionale struktuur,
ouderdom van de bebouwing en de bodemgesteldheid van gemeenten. Ze zijn in het
algemeen van een geringere omvang dan effekten op grond van de korrektie voor sociale
struktuur.

Dat ook de faktor regionale struktuur — door middel van indikatoren voor ‘gebruiksinten-
siteit’ binnen de financiéle ijkpunten ‘kunst en ontspanning’ en ‘zorg’ — een relatief
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bescheiden rol in de herverdeling speelt wekt wellicht verbazing. We willen daarom de
beperkte reikwijdte van dit begrip in het kader van dit onderzoek in herinnering brengen.
Kenmerken van regionale struktuur zijn in dit rapport niet gelijk aan wat veelal onder
‘centrumfunkties’ van gemeenten wordt verstaan. Onderdelen van deze breed gedefinieerde
‘centrumfunkties’ worden in dit onderzoek onder andere ‘noemers’ aan de orde gesteld,
zoals voorzieningen in de sfeer van ‘zorg’ onder de faktor ‘sociale struktuur’ en voorzie-
ningen als musea onder de faktor ‘ouderdom bebouwing’.
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De vier grote steden

Alleen een globale vergelijking mogelijk tussen uitkomsten ijkpuntformules en
uitgaven vier grote steden

geen afzonderlijke financiéle ijkpunten voor de vier grote steden

Zoals in hoofdstuk 2 is aangegeven zijn binnen het onderhavige onderzoek om uiteenlopen-

de redenen geen afzonderlijke ijkpunten voor de vier grote steden ontwikkeld:

- door de omvangrijke reorganisaties binnen de grote vier was het alleen mogelijk om
globale gegevens voor één jaar te verzamelen;”

- voor vergelijkingen en analyses tussen de grote vier is meer uitgesplitst en gekontroleerd
cijffermateriaal nodig en voor meerdere jaren dan binnen dit onderzoek kon worden
verzameld;

~ voor het ijken van bepaalde grootstedelijke taken is weinig extern vergelijkingsmateriaal
direkt voorhanden; ook de onderzoeksmethodiek zou hiervoor verder moeten worden
ontwikkeld om goede aanvullende resultaten te kunnen bereiken;

- beperkingen in onderzoekstijd en budget.

financiéle ifkpunten overige gemeenten niet zonder meer toepasbaar
Het zonder meer gebruiken van de voor de overige gemeenten ontwikkelde financiéle
ijkpunten voor het ijken van de uitgavenniveaus van de vier grote steden is vanuit
verschillende achtergronden onmogelijk. Deze achtergronden hebben betrekking op
uiteenlopende kenmerken van uitgaven en inkomsten van de grote steden ten opzichte van
de overige gemeenten en met de gevoeligheid van bepaalde indikatoren van de ijkpuntfor-
mules bij toepassing op de grote steden:

- de grote steden vervullen ten opzichte van de overige gemeenten extra taken waarvoor
apart financiéle middelen in het Gemeentefonds zijn opgenomen; deze extra taken van
de grote steden zijn niet alleen verschillend voor de groep als geheel, maar zijn ook
voor de grote steden afzonderlijk verschillend samengesteld;

— de samenstelling van bepaalde taken en de intensiteit van de uitvoering wijken in de
grote steden af van de situatie in de overige gemeenten. Achter dit verschil gaan
kenmerken van sociale, regionale en fysieke struktuur schuil in kombinatie met de
omvang van de grote vier (grootstedelijke omstandigheden). Door deze afwijkende
struktuurkenmerken kunnen de voor de overige gemeenten ontwikkelde ijkpuntformules
niet zonder meer worden gebruikt voor de situatie van de grote steden: hiermee is ook
expliciet geen rekening gehouden binnen het onderzoeksproces;

— deze andere samenstelling van de uitgaven van de grote steden vinden we ook terug aan
de inkomstenkant: de vier grote steden kennen elk individueel eigen schijven woonruim-
ten in het Gemeentefonds; tevens wijkt het niveau van de eigen inkomsten af van dat in
de overige gemeenten.

alleen een globale vergelijking tussen financiéle ijkpunten en feitelijke uitgaven is mogelifk
ten behoeve van de richting van mogelijk aanvullend onderzoek

Ondanks deze verschillen is het wel mogelijk om met behulp van de financiéle ijkpunten te
indiceren voor welke taakgebieden de grote vier afwijken van de overige gemeenten en in
welke mate dat uiteenlopende uitgavenniveaus oplevert. Deze vergelijking levert de eerste

78) Door omvangrijke reorganisaties en problemen bij de toedeling van de overhead van de grote vier (002 en .00-funktics) zijn
gegevens niet of minder geschikt voor afzonderlijk gebruik per taakgebied of gemeente.

1356
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aanwijzingen op over de richting waarin naar afwijkende struktuurkenmerken moet worden
gezocht.

Ten behoeve van een dergelijke indikatie zijn de ijkpuntformules voor de grote steden
ingevuld en vergeleken met de feitelijke uitgaven van deze gemeenten. Door de beperkte
beschikbaarheid van financiéle gegevens (zie boven) is deze vergelijking noodzakelijkerwijs
globaal en voor de groep als geheel.

Bij de vergelijking tussen de ingevulde ijkpunten en de feitelijke uitgaven™ voor de grote
vier heeft een tweetal onderzoeksvragen centraal gestaan:

Schema 8.1 Belangrijkste onderzoeksvragen voor grote vier (Bron: Cebeon/VB)

e
1. in hoeverre en voor Welke onderdelen wijken de feitelijke uitgaven van de vier grote
steden als groep af van de scores van de ijkpunten? ! :

2. welke aanknopingspunten voor nader onderzoek naar de corzaken achter gevonden verschil-
{en kunnen worden gevonden en op welke taakgebieden hebben die betrekking?

In het onderstaande doen we verslag van de bevindingen op bovengenoemde vragen.

Uitkomsten globale vergelijking

schematisch overzicht uitkomsten

In het onderstaande schema 8.2 presenteren we een overzicht van de gevonden verschillen
tussen de uitkomsten van de financiéle ijkpunten en de feitelijke uitgaven voor de vier
grote steden tezamen.®® In verband met het noodzakelijkerwijs globale karakter van de
vergelijking wordt bij het aangeven van de verschillen een drietal indikaties onderscheiden:
feitelijke uitgaven liggen hoger dan ijkpunten (+), lager (-), of even hoog voor de vier
tezamen (0). '
In een enkel geval wordt in de toelichting aangegeven in welke mate de totaalscore voor de
groep op elk van de afzonderlijke steden betrekking heeft.

Per taakgebied staat in schema 8.2 een korte karakterisering van gevonden relevante
faktoren.

eigen inkomsten

Vooraf merken we op dat de vier grote steden behalve een relatief. hoog niveau van
afvalstoffenheffing en reinigingsrecht, ook een relatief hoog niveau voor het ozb—tarief
kennen !

Naar de oorzaak van dit afwijkende niveau is geen onderzoek verricht. De hoogte van de
inkomsten uit ozb kan een samengesteld effekt zijn van de (geschatte) waarde van het
onroerend goed, de sociale struktuur van gemeenten (het aantal vrijstellingen) en de
relatieve omvang van de bedrijvensektor.

79) Hiervoor is met name uitgegaan van begrotingsgegevens 1992, Waar nodig is dit aangevuld met rekeningengegevens 1990 ea
begrotingsgegevens 1993.

80) De vergelijking heeft betrekking op het totale niveau van de ijkpunten. Voor de vier grote steden is immers pict zondermeer
dezelfde relatie met de algemene vitkering te leggen zoals voor de overige gemeenten (76% beschikbare algemene middelen).

81) Zie onder andere: Consumentengids, nr 8, augustus 1993.
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Schema 8.2 Feitelijke uitgaven vier grote steden als groep ten opzichte van uitkomsten financiéle
ijkpunten (Bron: Cebeon/VB)

= — ==t
richting v.d. relevante opmerkingen
score voor de
groep
Blok 1:
bijstandsverlening/ - ~kosten sociale dienst lager
' sociale dienst
zorg 4 - extra grootstedelijke taken
- provincie-achtige taken ('kop-op-uitgaven ')
kunst/ontspanning/ + - convenant met WVC over grote gezelschappen
groen - bijbehorende grootstedelijke akkommodaties
Blok 2:
oudheid o - kosten ijkpuntformule tweemaal zo hoog als bij
gemeenten met 100.000-200.000 inwoners
vhrosyv + « provincie-achtige taken (‘kop-op-uitgaven i}
- hoofdinfrastruktuur
Blok 3:
reiniging o - hoog niveau uitgaven en inkomsten
- afwijkende frequentie en wijze van huisvuil-
inzameling (en straatreiniging)
riolering -

toelichting onderdelen schema 8.2

bijstandsverlening/sociale dienst

Voor de vier grote steden tezamen liggen de feitelijke uitgaven voor ‘bijstandsverlening/s-
ociale dienst’ onder het niveau van de ijkpunt-scores. De mate waarin het feitelijke niveau
onder dat van de ijkpunt-scores ligt varieert tussen de vier: het hoogste feitelijke uitgaven-
niveau benadert de ijkpunt-score (0).

Het lagere niveau van feitelijke uitgaven wordt niet bepaald door het onderdeel ‘bijstands-
verlening’ (de 10% eigen bijdrage van gemeenten), maar komt volledig voor rekening van
het onderdeel ‘sociale dienst’. Voor een deel hangt deze lagere score overigens samen met
moeilijk afsplitsbare uitgaven voor het taakgebied ‘zorg’.

zorg

Voor alle grote steden tezamen liggen de feitelijke uitgaven voor ‘zorg’ (ruim) boven het
niveau van de ijkpunt-scores.

Faktoren die bij dit hogere niveau van de feitelijke uitgaven een belangrijkste rol spelen
zijn:

- de eerder genoemde samenhang met ‘bijstandsverlening/sociale dienst’;



138

— een aantal uitgaven van de grote vier heeft betrekking op extra taken ten opzichte van de
overige gemeenten, waarvoor in de afgelopen jaren expliciet budgetten in het Gemeente-
fonds zijn ondergebracht: beleidsplannen minderheden, bejaardenoorden en knelpunten
sociaal-ekonomisch beleid;

~ daarnaast zijn er uitgaven voor taken met een bredere regionale betekenis (‘provincie-
achtige’ taken), waarvoor niet op herkenbare wijze kompensatie via het Gemeentefonds
wordt geboden. Bij deze taken gaat het bijvoorbeeld om jeugdhulpverlening (de geld-
stroom voor de regio loopt via de grote steden), basisgezondheidsdienst, alkohol- en
drugsbestrijding; onderwijs (gespecialiseerde instellingen); sociaal-kultureel werk (relatie
met vroegere Welzijnswet); beleid gericht op bepaalde aandachtsgroepen (zwerfjonge-
ren; drugverslaafden).

In veel gevallen gaat het om extra uitgaven van de grote steden bovenop specifieke
uitgavenstromen (‘kop-op-uitgaven’),

We benadrukken nogmaals dat bovengenoemde bevindingen gebaseerd zijn op het totale
niveau van uitgaven aan ‘zorg’ door de grote steden. Al naar gelang de gehanteerde
beleidsvoorkeuren verschilt de samenstelling van de uitgaven tussen de vier grote steden
onderling. Dat geldt natuurlijk ook voor de vergelijking met de overige gemeenten.

kunst, ontspanning en groen

Voor alle grote steden liggen de feitelijke uitgaven voor ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’

duidelijk boven het niveau van de ijkpunt-scores.

Als oorzaken van dit hogere niveau kan gewezen worden op een aantal faktoren:

- een belangrijk deel van de extra uitgaven hangt samen met de taken die de grote steden
uitvoeren in het kader van de bestuursovereenkomsten met de Staat (convenant met
WVC) over de kosten van grote gezelschappen.®” In het kader van deze bestuursover-
eenkomsten zijn expliciet extra middelen aan het Gemeentefonds toegevoegd. De
bestuursovereenkomsten zijn afgesloten met drie van de vier grote steden;

- de exploitatie van een aantal grote kulturele instellingen (grote concertgebouwen/mu-
ziektheaters, schouwburgen), die nauw verbonden is met de subsidiéring van bovenge-
noemde grote gezelschappen.

Korrigeren we de uitgavenniveaus van de grote steden voor deze extra grootstedelijke
taken/voorzieningen dan liggen de feitelijke uitgaven van de grote vier niet boven de score
van de ijkpuntformules.

oudheid

In de vier grote steden staan onder meer veel musea. De feitelijke uitgaven van de vier
grote steden liggen dan ook op een niveau dat per inwoner ruim het dubbele bedraagt van
de groep gemeenten van 100.000 tot 200.000 inwoners. De werking van de ijkpuntformule
sluit voor de groep als geheel goed aan op dit hogere uitgavenniveau. Tussen de vier grote
steden onderling zijn er wel enige verschillen.

vhrosv
Voor alle vier grote steden tezamen liggen de feitelijke uitgaven voor ‘vhrosv’ ver (een
derde) boven het niveau van de ijkpuntformules.

Een aantal faktoren kan worden aangewezen als oorzaak van dit hogere niveau:

82) Nationaal Ballet, Nederlands Dansthcater, Concertgebouworkest, Residenticorkest, Rotterdams Philharmonisch Orkest, het
Nationale Toneel, Toneelgroep Amsterdam, RO-theater, e.a..
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- bepaalde uitgavenonderdelen van de grote steden blijken betrekking te hebben op taken
met een regionaal (of provinciaal) karakter. Belangrijke voorbeelden zijn de aktiviteiten
en daarmee verband houdende kosten in het kader van de gemeentelijke struktuurplan-
nen en van daarop aansluitende ‘sektor-plannen’, zoals ten aanzien van het (openbaar)
vervoer en infrastruktuur, wonen en werken en milieu. Naast deze meer algemeen
plannende aktiviteiten zien we bij de grote steden hoge kosten in verband met de
ontwikkeling of herstrukturering van grote lokaties (de Vinex-lokaties koncentreren zich
in en rond de grote steden; herstrukturering grote delen van de-stad; stadsvernieuwing
op grote schaal);

- bij de ontwikkeling van de ijkpuntformule is gewezen op ‘kop-op’ formatie en subsidi-
ering van gemeenten bovenop grote specifieke uitkeringen. Een dergelijk beeld zien we
in versterkte mate bij de grote steden terug.

- de provincie-achtige taken die de grote steden vervullen komen niet alleen tot uitdruk-
king in de kosten voor de ontwikkeling van bepaalde funkties, maar ook in de (niet-
geijkte) kosten voor aanleg, onderhoud en beheer van infrastruktuur. Het gaat dan met
name om de kosten van voorzieningen die in het algemeen (in de verkeerscirkulatieplan-
nen) als hoofdinfrastruktuur worden aangeduid.®

reiniging

In de grote steden vinden we evenals voor de overige gemeenten een tarief voor afvalstof-
fenheffing dat in grote lijnen aansluit bij de uitgaven aan ‘reiniging’. Zowel uitgaven als
inkomsten bevinden zich echter op een (veel) hoger niveau dan bij de meeste andere
gemeenten.

Naar de achtergrond van dit hoge niveau is geen aanvullend onderzoek gedaan. Wel kan
worden opgemerkt dat de frekwentie en wijze van huisvuilinzameling in de dichtbebouwde
delen van de grote steden afwijkt van de praktijk elders. Ook bij straatreiniging (niet-
geijkt) vinden we in de grote steden hogere uitgaven dan elders.

riolering

Voor de groep liggen de feitelijke netto uitgaven lager dan op grond van het ijkpunt. Per
gemeente varieert de positie enigszins. Zowel de inkomsten uit rioolrecht als de uitgaven
voor ‘riolering’ liggen in de vier grote steden tezamen op een relatief hoog niveau in
vergelijking met de overige Nederlandse gemeenten. Naar de achtergrond van dit niveau is
geen verder onderzoek gedaan.

belangrijkste aanknopingspunten voor nader onderzoek naar afwijkende uitgaven-
niveaus

Uit de bovenstaande globale vergelijking blijkt dat voor een aantal taakgebieden de
feitelijke uitgaven van de vier grote steden als groep boven het niveau van de ijkpuntfor-
mules uitkomt.

In alle gevallen geldt de kanttekening dat ijkpunten zijn ingevuld die zijn ontwikkeld
zonder dat specifieke grootstedelijke omstandigheden (extreme struktuurkenmerken,
organisatieschaal) in de vier grote steden hierbij zijn betrokken.

Wanneer aanvullend onderzoek plaatsvindt om de achterliggende oorzaken van het
afwijkende niveau verder te analyseren zal speciale aandacht voor dergelijke omstandighe-
den zijn vereist. Daarnaast zijn er enkele andere aanknopingspunten te formuleren. Voor
bepaalde taakgebieden (‘zorg’ en met name ‘kunst’) hangt een belangrijk deel van het

83) Zie: Cebeon, Insnoeren en uitbuiken, blz. 40, Amsterdam, 1992,
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gevonden hogere uitgavenniveau van de vier grote steden samen met de overdracht van
expliciete budgetten naar het Gemeentefonds.

De grootste afwijkingen van de feitelijke uitgaven van de vier grote steden ten opzichte van
het niveau van de ijkpunten zijn gevonden voor de taakgebieden ‘zorg’ en ‘vhrosv’.

Voor het aangeven van de mate waarin dit afwijkende niveau samenhangt met ‘provincie-
achtige’ taken en ‘kop-op-uitgaven’, is aanvullend onderzoek nodig. Dit geldt in versterkte
mate, wanneer dit niveau voor elke gemeente afzonderlijk moet worden gespecificeerd.

Tot slot lijkt aanvullende aandacht voor de grote steden van belang vanuit het niveau van
de eigen inkomsten (afvalstoffenheffing, rioolrecht, ozb).
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Belangrijkste uitkomsten en aanbevelingen

Inleiding

reikwijdte uitkomsten en aanbevelingen

In dit rapport is verslag gedaan van een belangrijke stap in het onderzoekstrajekt, dat
viteindelijk voorziet in een herziening van de Financiéle-Verhoudingswet 1984 (FVW’84):
het ontwikkelen van financiéle ijkpunten voor een groot aantal gemeentelijke taakgebieden.
In dit hoofdstuk vatten we de belangrijkste uitkomsten van het onderzoek samen (paragraaf
9.3).

Na de ontwikkelde financiéle ijkpunten resteert er nog een laatste fase in het onderzoek,
waarin de tot nu toe verrichte onderzoekswerkzaamheden hun ’bekroning’ moeten krijgen:
een herzien algemeen uitkeringsstelsel met verdeelmaatstaven die niet alleen op globale
wijze aansluiten bij — geijkte — verschillen in financi€le behoeften van gemeenten, maar
ook bij op dit moment te verwachten veranderingen daarin in de komende jaren. Voor-
zover op basis van de nu afgeronde stappen van het onderzoek aanbevelingen mogelijk zijn
voor deze laatste fase worden deze gepresenteerd in paragraaf 9.4.

Alvorens de f;elangrijkste uitkomsten en aanbevelingen te presenteren geven we in
paragraaf 9.2 een samenvatting van de belangrijkste kenmerken van de gevolgde
onderzoeksaanpak.

Financiéle ijkpunten als direkt vervolg op de verschillenanalyse uit ‘Insnoeren en
uitbuiken’

konklusies uit ‘Insnoeren en uitbuiken’

Het ontwikkelen van financiéle ijkpunten is een direkt vervolg op de belangrijkste
bevindingen uit de eerste fase van het onderzoek, de verschillenanalyse. Hierover is in
‘Insnoeren en uitbuiken’ gerapporteerd. De konklusies uit de rapport zijn bepalend geweest
voor de opzet en inrichting van dit onderzoek. De belangrijkste konklusies zijn samengevat
in schema 9.1.

Schema 9.1 Overzicht konklusies ‘Insnoeren en uitbuiken’ (Bron: Cebeon/VB)

1. de verdeelmaatstaven van het Gemeentefonds bieden onvoldoende kompensatie voor
verschillen in sociale struktuur

2. de regiofunktie van gemeenten is slecht in-het algemene uitkeringsstelsel verdiskonteerd

3. kumulatie van deze tekortkomingen leidt tot effekten van verdringing en uitbuiken

4. de fysieke struktuur van gemeenten is beter in de maatstaven van het Gemeentefonds
verankerd dan de sociale struktuur en de regiofunktie

5. de omvang van gemeenten is veel minder bepalend voor de financiéle behoefte dan werd |
aangenomen en in de huidige FVYW'84 {in de oplopende schijfbedragen woonruimten) tot
uitdrukking komt j

6. omdat de kosten van een aantal taakgebieden sterk in beweging zjn, moet onderzocht
worden in welke mate het Gemeentefonds hiervoor kompensatie moet bieden; daarbij moet.
rekening gehouden worden met de betekenis van eigen inkomsten van gemeenten en
inkomsten op basis van — brede — specifieke uitkeringen
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negen taakgebieden in drie blokken

Het onderzoek naar financiéle ijkpunten koncentreert zich op negen taakgebieden. Met deze
taakgebieden is het grootste deel van de algemene middelen verbonden, die gemeenten uit
het Gemeentefonds of op basis van eigen inkomsten verkrijgen (ruim tweederde deel). De
selektie van de negen taakgebieden vloeit mede voort uit de konklusies in ‘Insnoeren en
uitbuiken’.

Deze negen taakgebieden zijn in drie blokken geanalyseerd. Die indeling in blokken hangt

steeds samen met een dominerende analytische invalshoek:

- blok 1: sociale en regionale struktuur met een korrektie voor de gevolgen van verdrin-
ging en uitbuiken. Hierbij gaat het om de taakgebieden °‘bijstandsverlening/sociale
dienst’, ‘zorg’, ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’;

- blok 2: bebouwingskenmerken en dynamiek in afstemming op belangrijke specifieke
uvitkeringen. Taakgebieden hierbij zijn ‘oudheid” en ‘volkshuisvesting/ruimtelijke
ordening/stadsvernieuwing’;

- blok 3: dynamiek in relatie tot de betekenis van eigen inkomsten voor afvalstoffen-
heffing en rioolrecht. Bijbehorende taakgebieden zijn ‘reiniging’ en ‘riolering’.

Bij de eerste twee blokken stond in het onderzoek het ontwikkelen van financiéle ijkpunten
centraal. Voor het derde blok gold dat minder. Daar was de belangrijkste vraag of via het
Gemeentefonds aan bepaalde typen van gemeenten kompensatie moet worden geboden voor
— door externe faktoren bepaalde - kostenverschillen, die in strukturele zin zouden leiden
tot verschillen tussen gemeenten in de hoogte van kostendekkende tarieven van de
afvalstoffenheffing of het rioolrecht.

eigenschappen financiéle ijkpunten

doorbreken ‘kip-ei’-probleem

Tijdens de verschillenanalyse is aangetoond dat een deel van de bestaande verdeelmaat-
staven van het Gemeentefonds niet voldoende is afgestemd op uitgavenverschillen tussen
gemeenten, die het gevolg zijn van voor gemeenten externe omstandigheden (struktuurken-
merken, eventueel in kombinatie met wettelijke regelingen). Doordat de feitelijke uitgaven
voor een belangrijk deel een weerspiegeling vormen van wat gemeenten uit het Gemeente-
fonds (hebben) ontvangen, zijn ze niet zonder meer geschikt als basis voor een nieuw
stelsel. Effekten van verdringing en uitbuiken als gevolg van de gebrekkige werking van
onderdelen van het oude stelsel zouden in het nieuwe stelsel worden gereproduceerd.
Financiéle ijkpunten zijn juist ontwikkeld om dit ‘kip-ei’-probleem te doorbreken zonder te
vervallen in een al te strakke, gedetailleerde normering van gemeentelijke uitgaven.
Financiéle ijkpunten kunnen dus effekten van verdringing en uitbuiken korrigeren. Zij doen
zoveel mogelijk recht aan uitgavenverschillen die samenhangen met voor gemeenten
onbeinvloedbare, externe faktoren. Hierdoor ontstaan nieuwe, geobjektiveerde niveaus van
uitgaven van gemeenten, die als norm kunnen funktioneren bij de inrichting van het nieuwe
verdeelstelsel.

Voorts is van belang dat — tegen de achtergrond van de inzichten in oorzaken van effekten
van verdringing en uitbuiken — de ijkpunten ook in een totale samenhang worden bekeken
en in volgorde van urgentie/hardheid zijn ontwikkeld.

globale aansluiting op verschillen in financiéle behoeften van gemeenten
De ontwikkelde financiéle ijkpunten zijn noodzakelijkerwijs globaal: een strakke, gedetail-
leerde normering zou niet alleen een enorme onderzoekskapaciteit hebben vereist, maar
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ook teveel in strijd zijn met de gemeentelijke autonomie en de daarmee verbonden
mogelijkheid tot het stellen van gemeentelijke prioriteiten.

Ondanks het beoogde globale karakter kenmerken de financiéle ijkpunten zich door een
goede aansluiting bij gemeentelijke uitgaven voor taakgebieden. Iedere gemeente maakt wel
kosten voor ‘bijstandsverlening’, ‘zorg’, ‘ontspanning’, ‘groen’, ‘volkshuisvesting’,
etcetera. Niet iedere gemeente kan echter volstaan met hetzelfde niveau van uitgaven: voor
de ene gemeente spelen bij het uitvoeren van individuele taken bepaalde kostenverhogende
faktoren een grotere rol dan voor andere gemeenten, bijvoorbeeld omdat ze meer aan-
dachtsgroepen hebben, voorzieningen bekostigen die ook aan gebruikers van buiten de
gemeente ten goede komen of voorzieningen moeten realiseren in een ’gekompliceerde’
omgeving.

Met financi€le ijkpunten wordt beoogd een geobjektiveerde norm voor uitgaven te leveren,
waarin met deze externe, kostenverhogende faktoren rekening is gehouden.

In deze studie wordt overigens uitgegaan van het bedrag dat alle gemeenten tezamen in
1992 feitelijk daarvoor per taakgebied uitgeven. Omdat voor gemeenten met kostenverho-
gende (struktuur-)kenmerken het financieel ijkpunt relatief hoog is ten opzichte van
gemeenten waarvoor die niet aktueel zijn, ontstaat er een herverdeling tussen gemeenten.
Dit laatste vormt de konsekwentie van de wens om te korrigeren voor effekten van
verdringing en uitbuiken.

wel of niet te honoreren faktoren

Bij het ontwikkelen van financiéle ijkpunten zijn steeds keuzes nodig en gemaakt, waarbij
door onderzoekers gesignaleerde kenmerken voor de ijkpuntformules al dan niet worden
gehonoreerd: Voor gemeenten onbeinvloedbare faktoren zijn bepalend geweest voor deze
keuzes: waar struktuurkenmerken in kombinatie met harde wettelijke voorschriften leiden
tot uitgavenverschillen tussen gemeenten, zijn ze in de formules opgenomen. Een duidelijk
voorbeeld hiervan vormt de 10% eigen bijdrage van gemeenten voor bijstandsverlening
(waarbij gemeenten overigens deels wel kunnen beinvloeden 0f een uitkering wordt
verstrekt).

Het honoreren van wettelijke voorschriften heeft zich overigens beperkt tot voorschriften
van het Rijk. (Aanvullende) richtlijnen van provincies en waterschappen zijn niet verwerkt.

Waar een duidelijke relatie met wettelijke voorschriften ontbreekt, ligt het niet beinvloed-
bare of externe karakter van (extra) gemeentelijke uitgaven minder duidelijk. Ook dan zijn
echter veelal wel graden van hardheid te onderkennen voor de hoogte van de noodzakelijke
uitgaven. Deze lopen uiteen van oorzaken die — algemeen geaccepteerd — als onontkoom-
baar worden beschouwd tot faktoren, waarover vanuit beleidsoogpunt verschillend kan
worden gedacht.

Als een algemeen geaccepteerde, voor gemeenten onontkoombare faktor beschouwen we
bijvoorbeeld het volgende: omdat een groot deel van de uitbreiding van de woningvoorraad
wordt beoogd in de Randstad, zal een deel daarvan op slechte bodem moeten worden
gerealiseerd; daardoor ligt het voor de hand om slechte bodem op voorhand als een te
honoreren faktor te beschouwen.

In minder evidente gevallen is steeds door de begeleidingskommissie van het onderzoek
bepaald of faktoren al dan niet voor honorering in aanmerking komen. Twee hoofdlijnen
tekenen zich af bij het niet verwerken van gesignaleerde faktoren: (a) het niet honoreren
van relatief hoge uitgavenniveaus die samenhangen met uitbuikverschijnselen en (b) het niet
opnemen van zeer specifieke elementen vanuit het handhaven van het globale karakter van
de financiéle ijkpunten. Bijkomende argumenten om af te zien van het opnemen van een
faktor waren een gering beslag op financiéle middelen of een specifieke meetproblematiek.
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In dit rapport zijn de beslissingen om bepaalde faktoren wel of niet in de ijkpuntformules
op te nemen zoveel mogelijk geéxpliciteerd.

opstellen en toetsen van financiéle ijkpunten

Voor het ontwikkelen van financiéle ijkpunten was het onmogelijk om te beschikken over
vergelijkbare, ‘transparante’ financiéle rekeningen- en begrotingsgegevens van alle
Nederlandse gemeenten. Een steekproefbestand van 53 gemeenten vormde daarom in eerste
instantie de basis voor het ontwerpen van de ijkpuntformules. Dit bestand is in een eerdere
stap van het onderzoek tijdens de uitgavenanalyse opgebouwd.

Het steekproefbestand gaf aanleiding tot een bepaalde gedaante van de formules. Deze
formules zijn vervolgens getoetst aan de financiéle gegevens van de overige gemeenten.
Een deel van deze toets had een globaal, en een ander deel een gedetailleerd karakter. De
globale toets is verricht met behulp van door het CBS — na verkregen machtiging van de
gemeenten — beschikbaar gestelde begrotings- en rekeningencijfers van gemeenten. De
gedetailleerde toets heeft plaatsgevonden met behulp van door gemeenten verstrekte
gegevens tijdens een omvangrijke schriftelijke en telefonische enquéte.

grote steden

Bij het ontwikkelen van de financiéle ijkpunten zijn de financiéle gegevens van de vier
grote steden niet betrokken geweest. De uitkomsten van de financié€le ijkpunten voor deze
gemeenten zijn in dit onderzoek zijn alleen globaal voor de groep als geheel, vergeleken
met de feitelijke uitgaven. Bij grote afwijkingen is gezocht naar mogelijke aanknopingspun-
ten voor een verklaring.

indikatoren uit formules financiéle ijkpunten zijn geen verdeelmaatstaven

Hoewel de ontwikkelde financiéle ijkpunten noodzakelijkerwijs een globaal karakter
hebben, zijn de gehanteerde indikatoren beslist niet in alle gevallen te beschouwen als
geschikte potentiéle algemene verdeelmaatstaven. Dit heeft te maken met het belangrijkste
doel van de financiéle ijkpunten: het zo goed mogelijk normeren van gemeentelijk uitgaven
voor taakgebieden of met elkaar samenhangende taakgebieden.

Hoewel dit, zoals geschetst, op globale wijze heeft plaatsgehad, is toch gezocht naar
indikatoren die (op dit moment) een zo goed mogelijke benadering opleveren van te
honoreren gemeentelijke uitgaven op het desbetreffende terrein. Daardoor komen in een
aantal gevallen indikatoren naar voren die beslist (nog) niet voldoen aan alle spelregels
voor verdeelmaatstaven. Bepaalde indikatoren zijn bijvoorbeeld gebaseerd op (deels)
geschatte gegevens, (deels) voorlopige gegevens of op gegevens die gevoelig zijn voor
gemeentelijke herindeling. Daarnaast zijn bepaalde indikatoren in de ijkpuntformules niet
geschikt als verdeelmaatstaf omdat ze een te direkt verband leggen met bepaalde specificke
uitgavenkategorieén van gemeenten.

In de laatste fase van het onderzoekstrajekt voor de herziening van de FVW’84 zal een
groot deel van de gevonden indikatoren daarom nog door andere, globaler werkende
indikatoren moeten worden vervangen, die wel voldoen aan algemene spelregels van
verdeelmaatstaven. In dat kader zal aan het eind van dit hoofdstuk een aantal aanbevelingen
worden gedaan.
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Belangrijkste uitkomsten

inleiding

In deze paragraaf presenteren we de belangrijkste uitkomsten van het onderzoek:

- eerst omschrijven we in de paragrafen 9.3.2 tot en met 9.3.7 de in de ijkpunten
gehonoreerde struktuurkenmerken: sociale struktuur, regionale struktuur, ouderdom
bebouwingskenmerken, bodemgesteldheid en omvang. Met het verwerken van deze
struktuurkenmerken in de formules wordt tegemoet gekomen aan de belangrijkste
bezwaren tegen de huidige verdeling zoals die naar voren kwamen in ‘Insnoeren en
Uitbuiken’;

- daarna gaan we in op een aantal meer algemene bevindingen: de korrektie van (kumula-
tieve) effekten van verdringing en uitbuiken (paragraaf 9.3.8), de omvang van de met de
financi€le ijkpunten verbonden herverdeeleffekten (paragraaf 9.3.9) en de vier grote
steden (paragraaf 9.3.10).

bevolkingskenmerken en sociale struktuur

Schema 9.2 bevat een overzicht van gehonoreerde kenmerken en bijbehorende indikatoren
voor bevolking en sociale struktuur in de formules van ijkpunten voor de taakgebieden
‘bijstandsverlening/sociale dienst’, ‘zorg’, ‘kunst/ontspanning’, ‘groen’ en ‘vhrosv’.

Schema 9.2 Gehonoreerde faktoren van bevolkingskenmerken en sociale struktuur en de daarbij

gehanteerde indikatoren (Bron: Cebeon/VB)
=

‘taakgebied gehonoreerde faktoren indikatoren I
bijstandsverlening/ +  uitkeringslasten UGa uitkeringsgerechtigden ABW, RWW,
sociale dienst «  uitvoeringslasten IOAW,I0AZ

bijzondere bijstand UGh ultkeringsgerechtigden verfijning

sociale struktuur B
ALLOCH allochtanen

zorg - aandacht voor (kumulerend effekt] | JONG inwoners O't/m 18 jaar :
aandachtsgroepen op verschillende MIDDELB inwoners 20 t/m 64 jaar I
onderdslen van zorg oup inwoners 66 jaar en ouder
| UGa uitkeringsger¢chtigden ABW, RWW,
I0AW, IOAZ
UGhH uitkeringsgerechtigden verfijning

sociale struktuur 8
ALLOCH allochtonsn
EENOUDER. eenoudergezinnen
ALLEEN alleenstaanden

kunst/ontspanning +  in:alle gemeenten moet een he- INWO inwoners
paald niveau van voorzigningen
bereikbaar zijn

groen: - groen als voorziening voor deeigen | INWO inwoners
inwoners

maatschappelijke leefbaarheid.en
qpenluchtrskrcatie

vhrosv - .aandachtsgroepen bij woonruimte- UGh uitkeringsgerechtigden verfijning
verdeling sociale struktuur 8
gigen gemeentelijke bijdragan voor ALLOCH allochtonen
stadsvernisuwing SWON sociale huurwoningen

nadruk volkshuisvestingsbeleid.op
{sociale) huurwoningen




I

9.3.3

9.34

146

regionale struktuur

In schema 9.3 wordt een overzicht gepresenteerd van gehonoreerde kenmerken en
bijbehorende indikatoren voor regionale struktuur en in de formules voor de ijkpunten voor
de taakgebieden ‘zorg’ en ‘kunst/ontspanning’.

Schema 9.3 Gehonoreerde faktoren van regionale struktuur en de daarbij gehanteerde indikatoren
(Bron: Cebeon/VB)

taakgebied gehonoreerde faktoren indikatoren

zorg +  nadruk op gebruiksintensiteit omgeving GIO gebrujksintensiteit vanuit:de omge-
in.ploats van op omvang ving per gemeente:

aandacht voor {(kumulerend effekt) aan- LEERL leerlingen voortgezet onderwijs
dachtsgroepen op het beleidstarrein on-
darwijs

kunstfontspanning +inwoners uit kleinere gemeenten:in de GI0  gebruiksintensiteit vanuit de-omge-
direkte omgeving worden als:patentiéle ving per gemasnte

gebruikers van de grotere buyrgemeente
meegsteld.

bij gemeenten van eenzelfde omvang:
zelfstandig (peisoleerd liggende)
gemeenten.ontvangen een hoger bedrag
dan randgemaenten

bebouwing

In het onderstaande schema 9.4 staat een overzicht van gehonoreerde kenmerken en
bijbehorende indikatoren voor bebouwing en bebouwingsstruktuur in de formules voor de
taakgebieden ‘vhrosv’ en ‘oudheid’.

Schema 9.4 Gehonoreerde faktoren van bebouwing en de gebruikte indikatoren
(Bron: Cebeon/VB}

e : ==
taakgebied “ gehonoreernde faktoren indikataren
groen: t ;ie_ﬁeiijkh..ei_& . . WOONRUIM  woonruimten
\.’.hm_sv 1| - deel kosten BWWT WOONRUIM  woonruimten
kosten RO-binnen en buiten de bebouwde | WOONRUIM woonruimten :
kom ; GEMHOOG  gemiddelde hoogte van de hebouwde
kom

BUITKOM  opperviakia van een:gamasnte buiten
de behouwde kom

sigen gemeentelijke bijdragen stadsver- | MGW31 mesrgezinswoningen van voor 1831
nisuwing ! {max. 20% van WON45) :
1 WON4B woningen van voor 1945 boven een

. drampel van 260
nadruk.op volkshuisvestingsbelaid op

huurwoningen HUURWON: huurwoningen
oudheid - ‘historie-van gemeeriten’: HKha opperviakte historische kern:
~ omvang historische kern HKWON46  wond$b uitsluitend in-gemeenten met
- relatle met oude woningvoorraad een historische kemn
sociale geschiedenis WON456 woningen van voor 1945 -
minimum omvang historie MGaW31 meergezingwoningen van voor 1831
{max, 20% van WON4E)
_ WON46. woningen van:voor 1945 boven:een

drempel van 250

(- mopumentsn] (verfijning monumeriten)
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voorlopig ijkpunt ‘F0,—’ voor reiniging

De ontwikkeling van de kosten van reiniging zal naar verwachting tot een tarief in het
kader van de afvalstoffenheffing/reinigingsrecht leiden, dat voor gemeenten minimaal
Sf300,— a f350,— per woonruimte gaat bedragen.®* Hierbij is afgezien van de effekten
van sterk afwijkende gemeentelijke beleidskeuzes.

Bepalend voor de tarieven zijn de kosten voor inzameling en verwijdering tezamen. Vooral
onder invloed van ontwikkelingen bij verwijdering van afval, zullen naar verwachting de
huidige verschillen in tarieven tussen gemeenten sterk nivelleren.

De toekomstige verschillen in gemeentelijke tarieven zullen op grond van de nu gemaakte
inschattingen voor de effekten van externe faktoren maximaal 10% bedragen (oftewel
f35,— per woonruimte). Deze verschillen hangen direkt samen met uiteenlopende kosten
van inzameling in stedelijke en plattelandsgemeenten.®

Nadrukkelijk tekenen we hierbij aan dat het gaat om een inschatting van toekomstige
uitgavenniveaus, waar vele gemeenten nog naar moeten ‘toegroeien’. Op dit moment leidt
dat er toe dat we in het kader van de herziening van de FVW ’84 volstaan met een ijkpunt
f0,—, dat wil zeggen kostendekkende tarieven voor alle gemeenten op het gebied van de
reiniging.

belang bodemgesteldheid voor riolering

algemeen: ijkpunt nul

Inschattingen van de ontwikkeling van de kosten van ’riolering’ geven aanleiding tot de
verwachting dat het tarief van het rioolrecht ongeveer tweemaal zo hoog zal komen te
liggen als thans het geval is. Dit komt neer op een bedrag van ongeveer f250,— per
woonruimte. Ook hier is afgezien van sterk uiteenlopende beleidskeuzes door gemeenten.
De verwachting is dat er een beperkte spreiding rond het gemiddelde zal ontstaan: het
overgrote deel van de scores bevindt zich binnen een bandbreedte van +/- 8%, ofwel +/-
20 gulden per woonruimte.

Afgezien van de faktor bodemgesteldheid lijkt een ijkpunt f0,— voor de herziening van de
FVW °84 op dit moment verdedigbaar. Aansluitend bij de huidige praktijk en bij het
principe van ‘de vervuiler betaalt’ wordt het rioolrecht daarmee verondersteld kostendek-
kend te zijn.

te honoreren: bodemgesteldheid

Verschillen in bodemgesteldheid tussen gemeenten leiden wel tot te honoreren kostenver-
schillen bij de uitgaven voor rioleringen. Deze verschillen zijn duidelijk groter dan in de
werking van de huidige verfijning bodemgesteldheid besloten ligt.%

84)  Over de wensclijkheid van een stijging naar een dergelijke absoluut niveau voor alle gemeenten vanuit andere overwegingen —
zoals de omvang van het eigen belastinggebied van gemeenten in relatie tot de draagkracht van burgers — wordt in dit onder-
zoek geen vitspraak gedaan.

85) Zoals eerder aangegeven wordt hierbij uitgegaan van eenzelfde mate van gescheiden inzameling en wijze van organisatie
daarvan. Dit betekent overigens wel dat de feitelijke kostenverschillen ten gevolge van gemeentelijke beleidsvrijheid en
doclmatigheid groter kunnen zijn.

86) Deze verfijning is overigens niet ingesteld met het doel om voor alle extra kosten in verband met bodemgesteldheid te
kompenseren.
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omvang gemeenten nauwelijks afzonderlijk gehonoreerd

Schema 9.5 bevat een overzicht van kenmerken en indikatoren voor de omvang van
gemeenten in de formules voor ijkpunten. In dat geval gaat het om — relatief kleine —
onderdelen van de taakgebieden ‘bijstands-verlening/sociale dienst’, ‘zorg’ en ‘vhrosv’.

Schema 9.5 Gehonoreerde faktoren van omvang (Bron: Cebeon/VB)

e T ey =
tookgebied gehenoreerde faktoren indikatoren
bljstandsverening/ « sthaalfaktor voor gemeenten met Schaalfaktor
sociale dienst relatief weinig uitkeringsgerechtigden
zorg - enige relatie met omvang bij grotere SCHIFA aantal inwoners in-schijf van
gemeenten ] 25,000 1ot 80.000 inwoners

SCHIJFB aantal inwoners in schijf van
60.000 tot 120,000 inwoners

SCHIWFC aantal inwoners in-schijf boven da
120:000 inwoners

vhrosv ~  beperkt vast bedrag { 36.000,—

kumulatieve effekten van verdringing en uitbuiken gekorrigeerd

financiéle jjkpunten leiden tot sterk uiteenlopende scores tussen gemeenten

Het totaal van de gekonstrueerde financiéle ijkpunten leidt tot sterk uiteenlopende,

geobjektiveerde uitgavenniveaus tussen gemeenten:

- per inwoner ligt de hoogste totaalscore van een gemeente bijna drie maal boven het
niveau van de laagste;

- niet alleen tussen, maar ook binnen gemeenten van eenzelfde grootieklasse lopen de
scores sterk uiteen: binnen alle onderscheiden grootteklassen van gemeenten ligt de
uitkomst van de hoogste score anderhalf 2 twee maal boven die van de laagste;

— de scores van kleinere gemeenten komen dus (veel) hoger uit dan die van grotere: zo
zijn er gemeenten met minder dan 10.000 inwoners waarvoor de genormeerde uitkomst
per inwoner van alle financiéle ijkpunten veel hoger is dan die van bepaalde gemeenten
met meer dan 50.000 inwoners.

aandeel afzonderlijke ijkpunten in uiteenlopende scores
In figuur 9.1 is een overzicht opgenomen van de reikwijdte van de afzonderlijke scores
voor zeven genormeerde financiéle ijkpunten voor zes groottegroepen van gemeenten.?’

87) De twee taakgebieden ‘kunst’ en ‘ontspanning’ zijn tezamen ondergebracht in één ijkpunt; voor het taakgebied ‘reiniging’ is
het ijkpunt f 0,—.
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Figuur 9.1 {Ook figuur 7.1) Spreiding netto-uitgaven per inwoner voor 7 ijkpunten en 6
groottegroepen van gemeenten (per ijkpunt 6 lijnen die elk een groottegroep
vertegenwoordigen) (Bron: Cebeon/VB)
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3. Kunst & Ontspanning
4. Groen

Bij figuur 9.1 kunnen we het volgende opmerken:

— de grootste verschillen in scores tussen gemeenten hangen samen met het financiéle
ijkpunt ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en, in mindere mate, ‘zorg’. Dit valt af te
leiden uit de lengte van de verschillende vertikale lijnen. Ook blijkt dat de omvang naar
aantal inwoners van een gemeente niet alleen bepalend is voor de score: het bovenste
punt van de lijnen van de groepen met kieine gemeenten ligt in veel gevallen duidelijk
boven het onderste punt van de lijnen voor de groep met de grotere gemeenten;

- voor ‘zorg’, ‘kunst en ontspanning’ en ‘groen’ kennen we alle gemeenten telkens een
minimale score van tussen de f85,— en f100,— per inwoner toe. Bij ‘groen’ zien we
een tamelijk konstant beeld over de verschillende grootteklassen, bij ‘zorg’ en ‘kunst en
ontspanning’ daarentegen een gemiddeld oplopend niveau voor de grootteklassen. Het
patroon bij ‘kunst en ontspanning’ hangt samen met de invloed van de maatstaf voor de
intensiteit van het gebruik door de omgeving (GIO). Het tussen de groottegroepen sterk
oplopende niveau van ‘zorg’ hangt voor een belangrijk deel samen met de invloed van
de omvang van de onderscheiden aandachtsgroepen van beleid op de uitkomsten;

- bij ‘vhrosv’ konstateren we ook duidelijke verschillen tussen de laagste en hoogste score
in alle onderscheiden grootteklassen. Niet de omvang van gemeenten is bepalend voor
de uitkomst van het ijkpunt, maar de bebouwingskenmerken.

- voor ‘oudheid’ en ‘riolering’ leveren de uitkomsten van de financiéle ijkpunten voor
bepaalde gemeenten (in alle groottegroepen) ‘0’ of zelfs een negatieve waarde op. Voor
‘oudheid’ hangt het ontbreken van een score samen met het ontbreken van een histori-
sche bebouwing(struktuur) en daarop afgestemde voorzieningen (musea, oudheidka-
mers). Voor ‘riolering’ wordt de uitkomst uitsluitend bepaald door de faktor bodemge-
steldheid. Uitgaande van de feitelijke situatie in 1992, namelijk dat de kosten voor alle
gemeenten tezamen volledig worden gedekt door de inkomsten op basis van het
rioolrecht en de verfijning riolering, leidt de faktor bodemgesteldheid tot een herverde-
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ling tussen gemeenten rond het gevonden ‘nulpunt’. Bij gelijke tarieven voor rioolrecht
houden gemeenten met een goede bodem er aan over, terwijl gemeenten met een slechte
bodem met deze inkomsten niet uitkomen.

illustratie van de korrektie voor verdringing en uitbuiken

In dit rapport wordt de vergelijking tussen feitelijke uitgaven en de uitkomsten van de
ijkpunten geillustreerd aan de hand van voorbeelden. De verschillen tussen beide niveaus
kunnen samenhangen met twee typen oorzaken. Enerzijds is een verschil mogelijk door
afwijkende beleidsvoorkeuren van gemeenten. Deze kunnen en mogen vanzelfsprekend
voorkomen, maar hebben geen effekt op de uitkomsten van de ijkpuntformules. Anderzijds
treden verschillen op als gevolg van de korrigerende werking van de ijkpunten ten aanzien
van effekten van verdringing en uitbuiken.

Hoe voor effekten van verdringing en uitbuiken wordt gekorrigeerd toont figuur 9.2. De
vergelijking in figuur 9.2 koncentreert de aandacht op de taakgebieden binnen blok 1
(‘bijstandsverlening/sociale dienst’, ‘zorg’, ‘kunst/ontspanning’ en ‘groen’).

Figuur 9.2 {Ook figuur 7.3) Vergelijking tussen feitelijke uitgaven en ijkpunten voor 4 voor-
beeldgemeenten (Bron: Cebeon/VB)
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In figuur 9.2 zijn twee paren gemeenten onderscheiden met heldere kontrasten:

A: een gemeente met een sterke sociale struktuur en geen regiofunktie: de ijkpunten leiden
tot een lager uitgavenniveau dan de feitelijke uitgaven, met name voor de taakgebieden
‘kunst/ontspanning’ en ‘groen’. De korrektie betekent dat de gemeente in de ijkpunten
geen ruimte meer heeft voor uitbuiken als gevolg van een sterke sociale struktuur;

B: een gemeente met een zwakke sociale struktuur en geen regiofunktie. Hier zien we het
omgekeerde: de ijkpunten komen hoger uit dan de feitelijke uitgaven, met name voor
de taakgebieden ‘kunst/ontspanning’ en ‘groen’. Hier zien we dus een korrektie voor
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verdringing in het verleden, die samenhangt met het onderwaarderen van uitgaven voor
de taakgebieden ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en ‘zorg’;

een randgemeente met een sterke sociale struktuur. Hier zien we de grootste neer-
waartse tendens in de ijkpunten ten opzichte van de feitelijke uitgaven, met name voor
de taakgebieden ‘kunst/ontspanning’ en ‘groen’. Door de sterke sociale struktuur geven
de ijkpunten geen kans meer tot uitbuiken; omdat het bovendien gaat om een randge-
meente scoort deze gemeente zelfs lager dan gemeente A die ook een sterke sociale
struktuur heeft;

een gemeente met een zwakke sociale struktuur en bovendien een regiofunktie. Hier
zien we in de ijkpunten een sterk positieve invloed. Ze leiden tot een nog hoger
uitgavenniveau dan B. Er wordt niet alleen gekorrigeerd voor verdringing in verband
met uitgaven aan de taakgebieden ‘bijstandsverlening/sociale dienst’ en ‘zorg’, maar
ook een sterke regio-funktie wordt gehonoreerd.

omvang herverdeeleffekten

Het ontwerpen van een nieuw uitkeringsstelsel vindt pas in een volgende stap van het
onderzoek plaats en valt buiten het kader van dit onderzoek. Omdat het de bedoeling is dat
in die laatste fase zo goed mogelijk wordt aangesloten op de uitkomsten van de ontwikkel-
de financiéle ijkpunten, kunnen we toch al een indikatie geven van de herverdeeleffekten.
In tabel 9.1 is een overzicht opgenomen van het percentage waarmee de financiéle
ijkpunten van gemeenten afwijken van het deel van de huidige algemene uitkering dat is
toegerekend aan de te ijken taakgebieden.%®

88)

Voor de illustratie is een tweedeling van de algemene uitkering gemaakt. Daarbij is het grootste deel van de oppervlakte-
gerelateerde maatstaven toegedeeld aan het niet te ijken deel.
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Tabel 9.1 (Ook tabel 7.3} Indikatie herverdeeleffekt (in %) ten opzichte van relevante deel
algemene uitkering voor 643 gemeenten, ingedeeld naar 6 groottegroepen {op basis van
inwonertal) (Bron: Cebeon/VB)

—
herverdeel - 0 — 5.000 — | 10.000 — | 20.000 — 50.000 — | 100.000 — | totaal
effekt in % 5.000 10.000 20.000 50.000 100.000 200.000
< ~15% 1 1 1 3 2 0 8
-15% — -12% 1 0 4 4 0 1 10
-12% — -10% 0 1 5 4 1 2 13
-10% — -8% 4 1 5 5 1 0 16
-8% — -6% 2 4 5 9 3 1 24
-6% — -b% 5 3 10 8 3 2 31
4% — -2% 1 6 18 11 6 2 44
-2% — -0% 11 7 17 13 5 1 54
0% — 2% 11 12 17 15 2 2 59
2% — &% 7 15 28 18 5 1 74
4% — 6% 5 14 25 12 1 2 59
6% — 8% 4 20 27 1 4 0 66
8% — 10% 6 36 17 1" 2 2 74
10% — 12% 5 25 10 4 0 0 44
12% — 15% 5 18 10 1 0 0 34
> 15% 3 18 11 1 0 0 33
totaal neg. 25 23 65 57 21 9 200
totaal pos. 46 158 145 73 14 7 443

Uit tabel 9.1 valt af te leiden dat in de meeste gevallen het herverdeeleffekt als gevolg van
de invloed van de ijkpunten binnen een bandbreedte van 15% ligt. Bij een gering percenta-
ge gemeenten ligt het herverdeeleffekt meer dan 15% af van het relevante geijkte deel van
de algemene uitkering. Vooral bij de kleinere gemeenten vinden we een groot aantal
positieve scores. Dat komt doordat het omvanggebonden deel in de vorm van het schijfbe-
drag woonruimten in de algemene uitkering in de ijkpunten vervangen is door andere
faktoren.

Voor de meeste gemeenten is het grootste deel van het berekende positieve of negatieve
herverdeeleffekt verbonden met sociale struktuur. Hier zien we de invloed van indikatoren
binnen de financi€le ijkpunten ‘bijstandsverlening/sociale dienst’, ‘zorg’ en — in mindere
mate — ‘vhrosv’, die nauw aansluiten bij de sociale struktuur.

De resterende herverdeeleffekten hangen samen met de regionale struktuur, de ouderdom
van de bebouwing en de bodemgesteldheid van gemeenten. De invloed is in het algemeen
geringer dan de genoemde effekten op grond van de korrektie voor sociale struktuur, Hoe
de herverdeling werkt en hoe zij op grond van diverse faktoren kan kumuleren is hiervoor
al geillustreerd.

Dat de faktor regionale struktuur — door middel van indikatoren voor ‘gebruiksintensiteit’
binnen de financiéle ijkpunten ‘kunst/ontspanning’ en ‘zorg’ — een relatief bescheiden rol
in de herverdeling speelt, wekt wellicht verbazing. Daarom is het nodig nog eens te wijzen
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op de beperkte reikwijdte van dit begrip in dit onderzoek. Regionale struktuur is in dit
rapport niet hetzelfde als veelal onder ‘centrumfunkties van gemeenten’ wordt verstaan.
Deze beperktere invalshoek hangt samen met het feit, dat onderdelen van een veel breder
gedefinieerd begrip ‘centrumfunkties’ in dit onderzoek in ander kader, al in andere
indikatoren tot uitdrukking is gebracht. De brede definitie zou ‘dubbel op’ zijn. Voorbeel-
den hiervan zijn voorzieningen in de sfeer van ‘zorg’ onder de faktor ‘sociale struktuur’ en
voorzieningen als musea onder de faktor ‘ouderdom bebouwing’.

de vier grote steden

De vier grote steden zijn niet op dezelfde manier behandeld als de andere gemeenten. Toch

kunnen er wel opmerkingen worden gemaakt over de richting waarin moet worden gezocht

naar afwijkende struktuurkenmerken voor de financiéle behoeften van de vier grote steden
ten opzichte van de overige gemeenten. In het kort gaat het om de volgende vier punten:

- voor de meeste taakgebieden zijn de feitelijke uitgaven van de vier grote steden gelijk
aan of liggen zij boven het niveau van de ijkpuntformules. Belangrijkste uitzondering
hierop is het taakgebied ‘bijstandsverlening/sociale dienst’.

~ voor bepaalde taakgebieden, ‘zorg’ en met name ‘kunst’, hangt het verschil voor een
belangrijk deel samen met de overdracht van herkenbare budgetten naar het Gemeente-
fonds, waaronder de middelen in verband met de bestuursovereenkomst met de Staat
over de kosten van grote gezelschappen;

- de grootste afwijkingen van de feitelijke uitgaven van de vier grote steden ten opzichte
van het niveau van de ijkpunten zijn gevonden voor de taakgebieden ‘zorg’ en ‘vhrosv’.
Over de precieze oorzaken valt op dit moment weinig te zeggen. Gedacht kan worden
aan ‘provincie-achtige’ taken en ‘kop-op-uitgaven’. Voor het bepalen van de mate
waarin deze aspekten ook feitelijk optreden is nader onderzoek nodig. Dat laatste is
zeker nodig als men inzicht wil hebben in de indikatie van elk van de vier grote steden
afzonderlijk;

- ook vanuit het niveau van de eigen inkomsten (afvalstoffenheffing, rioolrecht, ozb) lijkt
aanvullende aandacht voor de grote steden van belang.

Voor eventueel nader onderzoek naar de omvang en achtergronden van bepaalde verschil-
len is van belang dat de financiéle ijkpunten in dit rapport niet zijn ontwikkeld met
inachtneming van de specifieke grootstedelijke omstandigheden (extreme struktuurkenmer-
ken, schaal van organisatie en dergelijke) die zich in de vier grote steden voordoen.
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Aanbevelingen

inleiding

Zowel tijdens de verschillenanalyse als bij het ontwikkelen van de financiéle ijkpunten zijn
er bij de onderzoekers al inzichten ontstaan over onderwerpen, die van belang zijn voor de
laatste fase van het totaaltrajekt voor de herziening van de FVW’84: het ontwerpen van een
gewijzigd algemeen uitkeringsstelsel.

Daarbij tekenen zich twee hoofdlijnen af. Enerzijds gaat het om de relevantie van bestaan-
de en van potentiéle, nieuwe verdeelmaatstaven. Anderzijds betreft het meer algemene
keuzes voor de inrichting van het algemeen uitkeringsstelsel. Ondanks het feit dat het
enigszins buiten het kader van dit onderzoek ligt, aarzelen we niet in het vervolg enkele
aanbevelingen te doen.

relevantie bestaande en potentiéle nieuwe verdeelmaatstaven

In dit kader willen we voor de laatste stap in het onderzoek de volgende acht punten in
overweging geven:

1. schijvenstelsel woonruimten van ondergeschikt belang

In het voorgaande is aangegeven dat de verschillen in omvang of ‘schaal’ van gemeenten
slechts in enkele gevallen is aangemerkt als een afzonderlijk te honoreren faktor. Tijdens
de verschillenanalyse en de ontwikkeling van financiéle ijkpunten is immers gebleken dat
het overgrote deel van uitgaven tussen gemeenten niet alleen met omvang samenhangt:
waar een dergelijke relatie in eerste aanleg aanwezig leek, bleken er bij nader inzien
vrijwel altijd andere struktuurkenmerken achter schuil te gaan. Deze andere struktuurken-
merken bleken veel beter aan te sluiten bij verschillen in financiéle behoeftenniveaus van
gemeenten. Om deze reden ligt het naar onze mening niet voor de hand om het schijven-
stelsel woonruimten in het herziene stelsel nog een prominente plaats te geven.

Vervanging van het schijvenstelsel door andere faktoren heeft bovendien het voordeel dat
het uitkeringsstelsel veel minder gevoelig wordt voor gemeentelijke herindeling.

2. goede ‘mix’ van inwoner- en woonruimtegebonden verdeelmaatstaven

Belangrijke herverdeeleffekten die de financi€le ijkpunten ten opzichte van de vigerende
algemene uitkering teweeg brengen, blijken niet alleen samen te hangen met de specificke
werking van de geselekteerde indikatoren voor ijkpunten. Ook in algemene zin is er sprake
van een verschuiving die voor individuele gemeenten een herverdelingseffekt met zich
meebrengen: de diverse indikatoren in de ijkpuntformules zijn in grote lijnen meer
inwoner-gebonden, terwijl het huidige stelsel sterk woonruimte-gebonden is.

Met name voor (veelal kleinere) gemeenten met een zeer hoge gemiddelde woningbezetting
(van drie of meer) leveren inwoner-gebonden uitgaven een veel positievere score op dan
maatstaven, die gerelateerd zijn aan woonruimten. Deze verschuiving naar inwoner-
gebonden uitgaven is een direkt resultaat van het ijkpunten-onderzoek. Tenminste een deel
van de uitgaven bleek inhoudelijk sterk met inwoners samen te hangen, terwijl een ander
deel meer gerelateerd kon worden aan de woonruimten of huishoudens. Het is dus zaak om
bij de herziening van het stelsel een goede ‘mix’ te kiezen.®

89) Dit moet plaatsvinden in afstemming op andere kenmerken van het uitkeringsstelsel, zoals bijvoorbeeld een beperkte
neerwaartse flexibiliteit.
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3. perspektieven op het gebruik van een brede bevolkingsvariabele

De ijkpuntformule voor ‘zorg’ gebruikt maatstaven waarin de verschillende aandachtsgroe-
pen van beleid tot uitdrukking komen: oud, jong, middelbaar, allochtonen, huishoudenska-
tegorieén. Dit onderzoeksresultaat levert duidelijke aanknopingspunten op voor de
introduktie van een nieuwe ‘brede bevolkingsvariabele’ als verdeelmaatstaf. In de volgen-
de, laatste stap van het onderzoekstrajekt zullen de gehanteerde indikatoren echter nog
moeten worden getoetst op de bruikbaarheid als algemene verdeelmaatstaf en de daarvoor
geldende spelregels.

Naar verwachting zal zo’n brede bevolkingsvariabele een deel van de funktie van het
huidige ‘schijvenstelsel woonruimten’ kunnen ‘overnemen’. De hier gesuggereerde maatstaf
biedt duidelijk voordelen in dynamisch opzicht: maatschappelijke veranderingen werken via
de verandering in de bevolkingssamenstelling als het ware ’automatisch’ door in het
uitkeringsstelsel.

4. een geschikte vervanger voor de verfining sociale struktuur is van cruciaal belang bij
het huidige takenpakket van gemeenten

Een belangrijk deel van de herverdeeleffekten door de ontwikkelde ijkpunten hangt samen
met de indikatoren ‘UGa’, oftewel het aantal uitkeringsgerechtigden op grond van de
ABW, RWW, IOAW en IOAZ en ‘UGb’, oftewel de uitkeringsgerechtigden binnen de
huidige verfijning sociale struktuur B. We zien het als één van de belangrijkste opgaven in
het vervolgonderzoek om hiervoor een geschikte vervanger te zoeken. Enerzijds moet zo’n
verdeelmaatstaf voldoen aan de geldende spelregels en anderzijds moet deze goed aanslui-
ten bij de gevonden grote uitgavenverschillen tussen gemeenten.”® In het vervolg gaan we
nog nader in op de gespannen verhouding tussen de verschillende spelregels voor verdeel-
maatstaven die hiermee kan samenhangen.

5. perspektieven op de introduktie van een graviteitsindex

Het gebruik van de indikator ‘gebruiksintensiteit vanuit de omgeving van een gemeente’
(GIO) biedt duidelijk perspektief. Op deze manier zijn in het uitkeringsstelsel uitgavenver-
schillen tussen gemeenten te honoreren die samenhangen met de aan- of afwezigheid van
een regionale funktie van een gemeente.

Aan de indikator die door ons bij de ijkpunten is gehanteerd kleeft een belangrijk bezwaar:
hij blijkt namelijk nog niet geheel ongevoelig te zijn voor gemeentelijke herindeling. Door
gebruik te maken van afstandsgegevens voor onderdelen van gemeenten lijkt het mogelijk
om een nieuwe ‘graviteitsindex’ te formuleren, die dit probleem kan ondervangen.
Overigens is de thans gebruikte indikator afgestemd op een financiéle verhouding voor
individuele gemeenten. Bij een meer op regio’s georiénteerde toedeling van middelen zal
een dergelijke indikator een andere inhoud kunnen krijgen.

6. beperkte betekenis historische kernen in kleinere gemeenten voor onderdeel oudheid
De verfijning historische kernen heeft in het geval van kleinere gemeenten met een
historische kern een geheel andere betekenis dan bij grotere gemeenten. Grotere gemeenten
geven meer uit aan ‘oudheid’ dan ze aan inkomsten uit deze verfijning ontvangen, terwijl
kleinere gemeenten aan de inkomsten uit de verfijning een substantieel bedrag overhouden
voor andere taakgebieden.”!

De oorzaak van dit verschil ligt in de verhouding tussen de grootte van een historische
kern en de totale omvang van een gemeente: bij kleinere gemeenten bestrijkt de historische
kern vaak een groter deel van het gemeentelijk oppervlak dan bij grotere.

90) In dit kader wordt door de Raad voor d¢ Gemeentefinancién de toepasbaarheid van cen inkomensmaatstaf onderzocht.

91) Overigens is deze verfijning niet speciaal voor uitgaven aan ‘oudheid’ ontwikkeld. Het geschetste beeld gaat echter ook op
voor uitgaven in de fysicke struktuur.
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Bij de herziening van het uitkeringsstelsel moet de sterk uiteenlopende betekenis van deze
verfijning tussen kleinere en grotere gemeenten goed worden bekeken.

7. belang opnemen meer bebouwingsmaatstaven

Binnen de financiéle ijkpunten ‘vhrosv’ en ‘oudheid’ komen verschillende kenmerken naar
voren, die betrekking hebben op de bebouwing van gemeenten; voorbeelden zijn ouderdom
en woningtypen. Voorzover deze indikatoren in een volgende stap van het onderzoek
omgewerkt kunnen worden tot een verdeelmaatstaf bevelen we aan ze ook binnen het
herziene uitkeringsstelsel op te nemen. Enerzijds sluiten ze aan bij de geijkte uitgavenver-
schillen, anderzijds kunnen ze in de toekomst dienen als ‘kapstok’ voor nieuwe ontwikke-
lingen. De financiéle aspekten van de toevoeging van extra taken via het Gemeentefonds
kan er dan gemakkelijk aan worden opgehangen.

De indikator ’gemiddelde hoogte van de bebouwing’ bleek binnen de formules voor de
ijkpunten beperkt bruikbaar. Voor het leggen van een globaal verband met financiéle
uitgaven van gemeenten in de sfeer van regiofunkties (voor ‘kunst/ontspanning’ en ‘zorg’)
of andere ‘centrumfunkties’ (‘oudheid’, sociale struktuur) is deze indikator ongeschikt.
Binnen de ijkpunten is daarom alleen een relatie met het taakgebied ‘vhrosv’ in verband
met aspekten van dichtheid gelegd. Daarnaast lijkt deze indikator — zoals al in ’Insnoeren
en uitbuiken’ is gekonstateerd — ook van belang voor het niet geijkte deel in verband met
een uiteenlopende dichtheid van gemeenten en daarmee samenhangende kostenverschillen
voor openbare ruimte .

8. belang bodemgesteldheid (binnen de bebouwde kom)

De faktor bodemgesteldheid is de enige faktor die belangrijk is om te honoreren binnen het
ijkpunt‘ riolering’. Bij de ontwikkeling van dit financiéle ijkpunt is gebleken dat het
grootste deel van de gemeentelijke uitgaven binnen de kom plaatsvinden. Dit komt doordat
het grootste deel van het rioolnet in de kom ligt en de kosten per kilometer daar hoger zijn
dan buiten de kom. Doordat op dit moment de bodemgesteldheid voor een gemeente als
geheel wordt bepaald, ontstaat een gevaar: voor sommige gemeenten is er vooral buiten de
kom sprake van een slechte bodem. Deze gemeenten kunnen zo boven de drempel van
50% uitkomen. Hoewel ze nauwelijks extra kosten hebben scoren ze dan toch op de
verfijning. Aan de andere kant scoren bepaalde gemeenten nu niet, terwijl voor een deel
van die gemeenten de faktor wel degelijk aktueel is. Het is belangrijk om de nieuw te
ontwikkelen verdeelmaatstaf voor bodemgesteldheid meer op dergelijke binnengemeentelij-
ke verschillen af te stemmen door een onderscheid tussen de bodemgesteldheid binnen en
buiten de kom te maken.

algemene eigenschappen van het verdeelstelsel

We sluiten onze aanbevelingen af met drie algemene opmerkingen, die voor de herziening
van het verdeelstelsel van belang lijken.

1. gespannen verhouding tussen de verschillende spelregels voor verdeelmaatstaven

Het vinden van een geschikte verdeelmaatstaf voor sociale struktuur is hiervoor één van de
belangrijkste opgaven voor het vervolgtrajekt genoemd. Aangekondigd is dat we in dit
kader enkele algemene opmerkingen over de spelregels voor de verdeelmaatstaven zullen
maken.

Aan de ene kant kleven er vanuit enkele spelregels bezwaren aan het vergroten van de
werking van de bestaande verfijningen voor sociale struktuur, die zijn gebaseerd op het
aantal uitkeringsgerechtigden. Deze bezwaren zijn (deels) een doelgebonden karakter, een
conjunctuurgevoeligheid en een mogelijke beinvloeding op korte termijn door beleidsbe-
slissingen.
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Aan de andere kant voldoet deze maatstaf wel aan een andere belangrijke spelregel voor
verdeelmaatstaven: bij de ontwikkeling van financi€le ijkpunten is een sterk inhoudelijk
verband gekonstateerd tussen het aantal uitkeringsgerechtigden en de financiéle behoeften
van gemeenten op een bepaald moment.

Bij het zoeken naar een geschikte vervanger zal deze spanning tussen de verschillende
eisen moeten worden opgelost. Naarmate een ’vervangende indikator’ meer aan alle
spelregels voldoet is het probleem natuurlijk minder groot. Het belang dat effekten van
verdringing en uitbuiken worden voorkomen, is in dit rapport uitvoerig aan de orde
gesteld. Belangrijk is dus vooral dat een goede aansluiting bij de geobjektiveerde uitgaven-
verschillen is verzekerd. Gezien de grote verschillen in uitgavenniveaus bestaat de kans dat
men wellicht toch genoegen zal moeten nemen met een maatstaf waarin het aantal
uitkeringsgerechtigden voorkomt.

2. globale, maar heldere relatie tussen verdeelmaatstaven en brede kompartimenten van
belang voor levensduur stelsel

Niet lang na invoering van de FVW’84 is al weer tot een herziening van het algemeen
uitkeringsstelsel besloten. Dat hangt onder andere samen met de gebrekkige reaktie van het
funktionerende stelsel op belangrijke maatschappelijke ontwikkelingen en daarmee verband
houdende wijzigingen in de financi€le behoeften van gemeenten.

Om deze reden bevelen wij aan om bij de komende herziening van het stelsel globale,
maar wel heldere verbanden te leggen met brede, samenhangende uitgavenonderdelen
(kompartimenten). Dat vereist enige toelichting.

In het verleden zijn verdeelmaatstaven geintroduceerd waarmee men meer struktuurken-
merken tegelijkertijd wilde ‘dekken’. Voorbeelden hiervan zijn het ’schijvenstelsel
woonruimten’ of de ’gemiddelde hoogte van de bebouwing’, waarmee elementen van
sociale, fysieke en regionale struktuur tot uitdrukking moesten komen. Bepalend was een
gebleken statistisch verband met de genoemde brede uitgavenkategorieén op dat moment.
Hoewel er in statisch opzicht een verband bestaat, geven dergelijke maatstaven in dyna-
misch opzicht problemen. Dat komt doordat een globaal herkenbaar inhoudelijk verband
ontbreekt. Mede op grond van de ontwikkelde ijkpunten is duidelijk dat aspekten van
bevolkingsstruktuur, fysieke struktuur en regionale funktie een samenhang vertonen met de
uitgaven op uiteenlopende taakgebieden. Veranderingen in het ene type struktuurkenmerk
worden bijna per definitie gebrekkig gemeten door een ander type. Gevaren van scheef-
groei en effekten van verdringing en uitbuiken worden ingebouwd wanneer niet een globaal
inhoudelijk verband is gelegd met brede kompartimenten.®?

Onze verwachting is dat het aanbrengen van een dergelijke globale relatie met komparti-

menten mogelijk is, ook met inachtneming van de restrikties die de spelregels aan

afzonderlijke maatstaven opleggen. De voordelen in dynamisch opzicht zijn dan:

- de uiteenlopende gevolgen van maatschappelijke en struktuurveranderingen worden als
het ware ’automatisch’ meegenomen.

- het toevoegen van extra financiéle middelen aan de werking van het Gemeentefonds in
verband met extra taken zal meer overeenkomstig de gewenste verdeling kunnen
plaatsvinden;

- het voorkomt de introduktie van een aantal verfijningen die het stelsel verder zullen
compliceren.

92) Waarbij één bepaalde maatstaf bij een gebleken inhoudelijk verband overigens voor meer dan &én kompartiment relevant kan
zijn.
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De introduktie van ‘deze kompartimentgebonden verdeelmaatstaven’ zal zich niet alleen tot
de verdeling van de huidige middelen hoeven uitstrekken. Al eerder is opgemerkt dat
geanticipeerd kan worden op toekomstige toevoegingen aan het Gemeentefonds: bepaalde
maatstaven kunnen nu al als ‘kapstok’ worden opgenomen.

3. ‘monitoring’ ontwikkeling bruto-uitgaven

Door middel van het volgen van de ontwikkeling van feitelijke uitgaven kan een zekere
‘voeling’ worden gehouden met de werking van het algemene uitkeringsstelsel.

Van een dergelijke ‘monitoring’ kunnen in algemene zin signalen uitgaan over aansluiting
van onderdelen van het uitkeringsstelsel op de uitgaven van brede kompartimenten, zodat
tijdige bijsturing mogelijk is.

Daarnaast lijkt het volgen van de uitgaven op enkele specificke taakgebieden aan te
bevelen. Bij de ontwikkeling van financiéle ijkpunten is het niveau telkens zo goed
mogelijk bepaald als saldo van de uitgaven en inkomsten. Bij een deel van de ijkpunten is
er echter een sterke relatie met specifieke uitkeringen (‘zorg’ en ‘vhrosv’) en het niveau
van bepaalde taakgerelateerde eigen inkomsten (‘reiniging” en ‘riolering’). Mede door
allerlei bestuurlijke ontwikkelingen, zoals stringentere milieu-eisen en de herziening van
specifieke uitkeringen, is er op deze taakgebieden sprake van een grote dynamiek van
uitgaven- en inkomsten.

Vooral door de geschetste dynamiek en het ontbreken van ‘harde’ ervaringsgegevens op dit
moment voor een aantal onderdelen, lijkt het van belang om in de komende periode de
uitgavenontwikkeling bij (bepaalde typen van) gemeenten te volgen in relatie tot het niveau
van de (eigen en specificke) inkomsten. Via een dergelijke ‘monitoring’ kan worden
beoordeeld of alsnog een aanvullende korrektie in het Gemeentefonds moet worden
aangebracht.

Besluit

De aanbevelingen die hiervoor zijn gedaan, geven aanwijzingen voor van de laatste fase
van het totaaltrajekt van de herziening van de FVW’84: het maken van een nieuw
verdeelmodel. Pas nadat deze fase is afgerond wordt voor elke afzonderlijk gemeente de
exacte samenstelling van het menu duidelijk.

Een belangrijk deel van de ingrediénten voor de laatste fase is nu voorhanden: de ijking
van de uitgavenstrukturen in de vorm van de financiéle ijkpunten uit dit rapport.

Daarnaast spelen de uitkomsten van de inkomstenkant uit het onderzoek van de RGF een
rol en is er speciale aandacht voor de positie van de vier grote steden noodzakelijk.
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Aandeel verdeelmaatstaven FVW’'84

Schema A1  Aandelen verdeelmaatstaven die vallen onder de werking van de uitkeringsper-
centages in Algemene Uitkering in FVW ‘84 in 1990 en eind 1993

e ﬂ
eind I
1990 1993

Algemene verdeelmaatstaven
vast bedrag 1, 13% 0,98%
schaalbedrag per inwoner 28,18% 16,02%
uitkering per woonruimte 42, 17% 55 ,06%
ujtkering per hektare (land en binnenwater) 2,7% 3,52%
uitkering per hektare (buitenwater) 0,12% 0, 08%
grondopperviakte bebouwing 6,89% 9 26%
interim-maatstaf bebouwing 4, 61%
gemiddelde hoogte bebouwing 6 05% 8, 46%
kompensatie landbouwgronden 0,07%
aanvullende uitkering (art. 12=1) 0,01% 0,01%
subtotaal 91,94% 93,39%
Uitkeringspercentage-verfijningen I
waddeneilanden 0,04% 0,04%
dalend inwonertal 0,82%
wetenschappeli jk onderwi js 0,10%
snelile groei 0,01%
bodemgesteldheid 0,89% 0,81%
historische kernen 1 39% 1,13%
historische kernen (waterwegen) 0,20% 0,26%
yaarwater 0,12%
groeikernen 0, ' 62% 0,34% |
buitenltandse militairen
sociale struktuur totaal 3,79% 3,96%

sociale struktuur onderdeel a 3.15%

sociale struktuur onderdeel b 0,38%

sociale struktuur minderheden 0,26%
voorlopig bedrag 0,01% 0,00%
startbijdrage 0,07% 0,07%
subtotaal B,06% 6,61%
totaal 100% 100%

bron: Min. van Financién
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B Gemeentelijke taken per taakgebied

B.1 Blok 1

B.1.1 Bijstandsverlening/Sociale Dienst

- uitkeringen i.v.m. ABW,;
— uitkeringen i.v.m. RWW;
- uitkeringen i.v.m. Bijstandsbesluit Zelfstandigen;
— uitkeringen i.v.m. IOAZ, IOAW en WWYV;
- bijzondere bijstand;
- overig:
- minimabeleid, zoals schuldhulpverlening, kwijtschelding, fondsen, bemiddeling
subsidies;
verstrekking fondsen;
behandeling kredietaanvragen;
uitstroombeleid: i.s.m. anderen banenpools, jeugdwerkgarantieplannen, etc.;
sociale vernieuwing: inkomsten en uitgaven.

B.1.2 Zorg

- onderwijs;

- werkgelegenheid;

- overige sociale zekerheid;

- maatschappelijke begeleiding en advies;

- sociaal kultureel werk;

- kinderopvang;

- gezondheidszorg;

- overige zorg:

- bejaardenoorden;

overige tehuizen;
dagopvang gehandicapten;
ambulance vervoer,
verpleeginrichtingen.

B.1.3 Kunst

- subsidies t.b.v. kunstbeoefening:
beroepsgezelschappen;
amateuristische kunstbeoefening;
- akkommodaties voor kunstbeoefening;
- overige kunst:
overkoepelende organen, samenwerkingsverbanden en adviesorganen op het gebied
van de kunstbeoefening.
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B.1.4 Ontspanning

- bibliotheken;
- vormings- en ontwikkelingswerk;
- sportakkommodaties;

B.1.5 Groen

- maatschappelijke leefbaarheid en openlucht rekreatie;
- ‘groene’ sportvelden:

onderhoud, herstel en huren/pachten (ook kunstgras (hockey-)velden;
- bossen.

B.2 Blok 2

B.2.1 Oudheid

- musea:
alle musea, verzamelingen en expositieruimten;

- oudheidkamers;

- oud- of historisch archief;

- monumenten;

- overige kultuur en oudheidkunde:
archeologie, geschiedenis, heemkunde, folklore, genealogie, heraldiek;
subsidies aan oudheidkundige kringen en verenigingen.

B.2.2 Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Stadsvernieuwing

ruimtelijke ordening:
struktuur- en bestemmingsplannen;
algemene herstrukturering;
landmeting, (lucht-)kartering, kadaster;
- bijzondere procedures ingevolge Woningwet en Wet Ruimtelijke Ordening;
| - woningexploitatie:
| + woningbouw door toegelaten instellingen door anderen;
- stads- en dorpsvernieuwing:
opstelling van plannen, bijdragen in de bouwgrondexploitatie i.k.v. SV;
kapitaallasten en reserveringen;
- bouw-, woning- en welstandstoezicht:
gemeentelijke diensten voor bouw-, woning- en welstandstoezicht;
* toepassing van politiedwang ter uitvoering van de Woningwet,;
leges voor bouwvergunningen;
- woonruimteverdeling:
verdeling woonruimten, woningvordering, doorstroming en woningruilcentrale;
* uitvoering Woonruimtewet;
~ overige volkshuisvesting:
| - beleidsvoorbereiding, ontwikkeling en begeleiding bouwplannen, woningkartotheek en
lidmaatschappen;
objekt- en subjektgebonden volkshuisvestingstaken.
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B.3 Blok 3

B.3.1 Riolering

- riolen en rioolgemalen:
riolen- en afvalwaterleidingen, rioolgemalen;
ontvangen rioolretributies c.q. -rechten;
- bestrijding verontreiniging oppervlaktewateren:
rioolwaterzuivering, bestrijding oppervlaktewaterverontreiniging;

B.3.2 Reiniging
- vuilophaal en -afvoer:
reinigingsdienst, vuilophaaldienst;
ontvangen reinigingsrechten c.q. afvalstoffenheffingen;
- vuilverwerking:
compostbedrijf, vuilverbranding;
gekontroleerd storten;
scheidingsinstallaties.

B.4 Ondersteuning

Aan alle taakgebieden zijn de kosten van ondersteuning, waaronder op .00 en 002 funkties
geboekte kosten voor bestuursapparaat, direkt toegerekend. Het omvat de volgende
onderdelen:

inhoudelijke ondersteuning;
in het algemeen vanuit sekretarie-afdelingen;
algemene ondersteuning:
kosten i.v.m. personeel en organisatie;
salarisadministratie;
bedrijfsmaatschappelijk werk;
kosten huisvesting in algemene zin:
- huisvestingskosten;
kantine, restaurant;
post, archief, telefoon, reproduktie;
automatisering;
portier, receptie;
bibliotheek.
overig:
- afdeling financién;
afdeling onderzoek en statistiek;
accountantsdienst;
voorlichting;
afdeling bestuurszaken;
drukkerij;
bestuursondersteuning in verband met samenwerkingsverbanden;
ombudsman/vrouw;
aanvullende arbeidsvoorwaarden personeel;
voorzieningen/regelingen voor personeel;
vervoerskosten.



C.1

C.2

C.2.1

Uitgangspunten zeefprocedure

Algemeen

basis

- de basis voor de zeefprocedure per ijkpunt vormt een bestand waarvoor zowel rekenin-
gencijfers 1990 als begrotingencijfers 1992 beschikbaar zijn; deze gegevens zijn door
het CBS voor het onderzoek beschikbaar gesteld.

- gemeentelijke herindelingen zijn in de meeste gevallen aanleiding geweest de gemeenten
buiten beschouwing te laten (ofwel ze zijn opgeheven, ofwel teveel veranderd zodat
gegevens niet vergelijkbaar zijn);

- de art.12 gemeenten zijn wel meegezeefd, maar hebben in de verdere analyse aparte
aandacht gekregen.

zeefprocedure

- per ijkpunt is de uitkomst van de eerste basisformule afgezet tegen de feitelijke netto-
uitgaven van alle gemeenten. Door middel van het hanteren van een bepaalde band-
breedte is gestreefd naar het uitzeven van ongeveer 120 gemeenten met de grootste
afwijkingen. De analyse heeft zich in eerste instantie gericht op deze gemeenten. Deze
gemeenten zijn individueel benaderd met vragenlijsten betreffende het ijkpunt.

~ bij het zeven is een stratifikatie naar drie groottegroepen van gemeenten toegepast:
minder dan 10.000 inwoners (groep I), vanaf 10.000 tot 20.000 inwoners (groep II) en
van 20.000 inwoners en meer (groep III). Via de stratifikatie is gestreefd naar globale
evenwichtigheid in aantallen te benaderen gemeenten uit elk van deze drie groottegroe-
pen (elk ongeveer een derde). Wanneer nodig is daarom per groottegroep een afwijkend
percentage als bandbreedte bij het zeven gehanteerd;

- om een maximaal rendement te verkrijgen is per ijkpunt zoveel mogelijk rekening
gehouden met specifieke boekingsaspekten. In het onderstaande worden deze aspekten
per ijkpunt toegelicht.

Aspekten per ijkpunt

Bijstandsverlening/Sociale Dienst

Bij het ijkpunt ‘bijstandsverlening/sociale dienst is bijzondere aandacht besteed aan de
uiteenlopende boekingspraktijk bij veel gemeenten ten aanzien van de apparaatskosten van
de sociale dienst. De grootste discrepanties tussen gemeenten zijn te herleiden tot het
boeken van deze kosten op funktie 002 in plaats van funktie 600. Om hieraan tegemoet te
komen is gezeefd met een drempelwaarde van f500,— per uitkeringsgerechtigde op funktie
600 voor apparaatskosten. Voor gemeenten die minder dan deze f500,— per uitkerings-
gerechtigde scoren, is aangenomen dat het gaat om boekingsproblemen (de kosten zitten
dan op funktie 002). Deze gemeenten doen in eerste instantie dan ook niet mee in de
zeefprocedure,

Voor dit ijkpunt is gezeefd met rekeningcijfers 1990 voor de funkties 600, 610, 612 en
613. Er is een bandbreedte van 15% gehanteerd voor de groottegroepen I en II en 20%
voor groottegroep III. Hierdoor zijn er 118 gemeenten uitgezeefd.

Daarnaast zijn er afzonderlijk nog 9 gemeenten geselekteerd (3 in elke groottegroep) die
onder de drempelwaarde scoorden, om zodoende te kunnen analyseren of er behalve
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boekingsaspekten sprake is van strukturele invloeden. In totaal zijn er voor dit ijkpunt 127
gemeenten uitgezeefd.

Zorg

Voor het ijkpunt ‘zorg’ is gezeefd met begrotingscijfers 1992 voor de funkties 420 tot en
met 482, 611, 613 tot en met 651, 710, 711 en 712. In verband met de toedeling vanuit
kluster®? is een beperkt gemiddeld bedrag per inwoner gehanteerd.

Er is een bandbreedte van 19% gehanteerd voor alle groottegroepen. Hierdoor zijn er 120
gemeenten uitgezeefd.

Kunst

Voor het ijkpunt ‘kunst’ is gezeefd op basis van begrotingscijfers 1992 voor funktie 540.
Aandachtspunt bij dit ijkpunt zijn mogelijke boekingen op funktie 580. In het kodeersche-
ma wordt hieraan aandacht besteed.

Bij dit ijkpunt is het noodzakelijk rekening te houden met het effekt van de soms zeer lage
netto-uitgavenniveaus.

In plaats van te zeven met een procentuele bandbreedte®® is gezeefd met een absoluut
bedrag per inwoner. :

Voor groottegroep I en II zijn de gemeenten waarvan met netto-uitgaven minder dan f5,—
per inwoner afwijken van de ijkpuntformule buiten beschouwing gelaten. Voor grootte-
groep Il is een bedrag van f9,— per inwoner gehanteerd. .

Daarnaast zijn nog vier extra randgemeenten uitgezeefd met de grootste afwijkingen binnen
de hiervoor genoemde bandbreedtes. Tot slot zijn twee waddengemeenten aan de selektie
toegevoegd. In totaal zijn er voor dit ijkpunt 120 gemeenten uitgezeefd.

Ontspanning

Voor het ijkpunt ‘ontspanning’ is gezeefd met behulp van begrotingscijfers-1992 voor de
funkties 550, 510, 511 en 530. Aandachtspunt bij dit ijkpunt zijn ook mogelijk relevante
boekingen op funktie 580. In het kodeerschema wordt hieraan aandacht besteed.

Voor de zeefprocedure is gebruik gemaakt van aanvullende gegevens ten aanzien van netto-
uitgaven van gemeenten op onderdelen van funktie 530. Indien er gegevens bekend zijn uit
andere bron (VBA) is een bedrag voor sportterreinen in mindering gebracht. Voor de
overige gemeenten is een globale korrektie op funktie 530 toegepast per groottegroep.

Op basis van een typologie van gemeenten is vervolgens gezeefd. Via het hanteren van een
bandbreedte van 29% voor alle groottegroepen zijn er 118 gemeenten uitgezeefd. Daar-
naast is er nog een waddengemeente aan de selektie toegevoegd. In totaal zijn er voor dit
ijkpunt 119 gemeenten uitgezeefd.

93)  Apparaatskosten op funktie 002

94) Dit kan leiden tot enorme relatieve afwijkingen bij een zeer beperkt bedrag
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Groen

Voor het ijkpunt ‘groen’ is gebruik gemaakt van aanvullende gegevens ten aanzien van de
netto-uitgaven van gemeenten aan onderdelen van funktie 530 (zie ook ijkpunt ‘ontspan-
ning’). In het bijzonder betreft het gegevens waarmee netto-uitgaven aan sportvelden
kunnen worden onderscheiden van de overige onderdelen van funktie 530 (vooral akkom-
modaties).

Via het hanteren van een bandbreedte van 15% in elke groottegroep zijn er 99 gemeenten
uitgezeefd met de grootste afwijkingen op de ijkpuntformule. Uit de overige gemeenten is
voorts een twintigtal gemeenten uitgezeefd waarvoor de netto-uitgaven op de funkties 550
en 560 boven de ijkpuntformule uitkwamen. In totaal zijn er voor dit ijkpunt 119 gemeen-
ten uitgezeefd.

VHROSV

Voor het ijkpunt ‘vhrosv’ is gezeefd met de rekeningencijfers 1990 voor de funkties 800,

810, 820, 821 en 822.

Voor het onderdeel RO is gewerkt met de basisformule met een gemiddeld bedrag per

woonruimte. Voor het totale ijkpunt is inclusief de inkomsten BWWT gezeefd door het

gemiddelde bedrag per woonruimte te verlagen.

De selektie van dit ijkpunt is uiteindelijk tot stand gekomen via drie aparte trajekten.

1. er is gelet op een mogelijke overheersende invloed van de inkomsten BWWT. Dit is
gedaan door een aantal van 37 gemeenten uit te zeven waarvoor de hele funktie 822
per saldo minimaal f40,— per woonruimte aan inkomsten oplevert.

Speciale aandacht is besteed aan de uiteenlopende boekingspraktijk bij veel gemeenten ten

aanzien van de apparaatskosten. Om sterke vertekening te voorkomen is via twee lijnen

verder gezeefd:

2. voor alle gemeenten waarvoor funktie 822 per saldo geen groot inkomstenbedrag
vertoont en die wel een bedrag boeken op funktie 800 is via een bandbreedte van 25%
een aantal van 49 gemeenten uitgezeefd. Hierdoor wordt op voorhand de kans op
vertekening vanuit het boeken op funktie 002 zoveel mogelijk beperkt.

3. voor alle gemeenten waarvoor funktie 822 per saldo geen groot inkomstenbedrag
vertoont en die geen bedrag boeken op funktie 800 is een aantal van 34 gemeenten
uitgezeefd met de grootste afwijkingen. Via deze selektie kan nader inzicht worden
verkregen in de omvang van de eerder genoemde vertekening vanuit boekingsaspekten.

In totaal zijn er voor dit ijkpunt 120 gemeenten geselekteerd, waarvan 6 groeikernen/

-gemeenten.

Oudheid

Voor het ijkpunt ‘oudheid’ is gezeefd op basis van begrotingscijfers 1992 voor funktie 540.
Bij dit ijkpunt is het noodzakelijk rekening te houden met het effekt van de soms zeer lage
netto-uitgavenniveaus. Er is een extra zeef ingelast, die inhoudt dat in eerste instantie alle
gemeenten buiten beschouwing worden gelaten waarvoor de feitelijke uitgaven aan
‘oudheid’ minder dan f5,— per inwoner bedragen of waarvoor het verschil met de
ijkpuntformule minder dan fS5S,— per inwoner bedraagt. Vervolgens zijn er via een
bandbreedte van 25% in elk van de drie groottegroepen 93 gemeenten uitgezeefd.
Daarnaast zijn 24 gemeenten met de grootste afwijkingen (in guldens per inwoner) gezeefd
uit de groep waarvoor de feitelijke uitgaven minder dan f5,— per inwoner bedragen.

In totaal zijn er voor dit ijkpunt 117 gemeenten uitgezeefd.
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"Evaluacie FVW'84
CBS-gegevens

" Steiner

Geacht College,

Zoals u waarschijnlijk bekend is, evalueert de Raad voor de gemeence-
financien het verdeelstelsel van de Financiele-Verhoudingswet 1984,
De raad zal in de tweede helft van 1993 een advies aan de Regering
uicbrengen over de verdeling van de algemene uitkering uic het Ge-

meentefonds.

De uitkomsten van een eerste fase in hec onderzoek, gebaseerd op esn
gestructureerde steekproef van 57 gemeenten, zijn oktober jl. gepu-
bliceerd in het rapport "Insnoeren en uicbuiken” van Centrum Beleids-
adviserend Onderzoek bv (Cebeon). In de vervolgwerkzaamheden wvan hat
onderzoek word:t door Cebeon, in samenwerking met de VB-groep, e2n
aantal taakgebieden nader bestudeerd. Belangrijk voor een vercere
onderbouwing van een advies over hec verdeelstelsel van de algemene
uitkering is dat de uickomsten op basis van de 57 steekproefgemeenten
worden getoetst aan gegevens van alle overige Nederlandse gemeenten.

Vanuit dit belang richt de Raad voor de gemeentefinancién zich tot u

met de twee volgende verzoeken: :

a. uw toestemming te verlenen aan hec Centraal Bureau voor de Stacis-
tiek (CBS) om de daar aanwezlge gegevens Van uw gemeence zodanig
beschikbaar te scellen dat ze ODEHbaar-ZLJn;

b. uw medewerking cte willen verlenen indien er in het kader van hec

onderzoek door Cebeon/VB obD bepaalde onderdelen om aanvullende

informatie over uw gemeente wordt gevraagd.
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Beide verzoeken lichten we nader toe.

ad a. toestemming van het CBS

Het 1s met name van belang dat de bij het CBS aanwezige rekening- en
begrotingsgegevens van de Nederlandse gemeenten op zodanige wijze aan
Cebeon beschikbaar worden gesteld dat zij deze gegevens, indien
nodig, in de openbaarheid mag brengen. Het CBS zal u hiervoor als
beheerder van deze gegevens binnenkort toestemming vragen. De raad
verzoekt u dringend om deze toestemming te verlenen.

ad b. medewerking op onderdelen

Het is mogelijk dat in de loop van het onderzoek op onderdelen
behoefte is aan aanvullende informatie. Dit kan zowel financiele als
meer algemene achtergrondgegevens betreffen. In dat geval zullen de
onderzoekers van Cebeon en de VB-groep u rechtstreeks benaderen met
het verzoek om deze aanvullende informatie te verstrekken. Hoewel op
dit moment niet bekend is of dit voor uw gemeente het geval zal zijn,
verzoekt de raad u ook hieraan in het voorkomende geval mee te willen

werken.

Bij beide verzoeken tekent de rdad aan dat het achterwege blijven van
medewerking ertoe zou kunnen leiden dat mogelijk specifieke kenmerken
van uw gemeente in het onderzoek onderbelicht blijven.

De Raad voor de gemeenCefinancién.

M , voorzitter

—



E Voorbeeld enquéte Zorg

1.a
1b
1.c

10

1

Kodeerschema: taakgebied Zorg

begroting 1992

rekening 1990

geboekt

Gemeentenr: op funktie| uitgaven | inkomsten saldo uitgaven | inkomsten saldo
| Gemeente: in 1992 1992 1992 1992 1990 1990 1990
Totaal Zorg
Basisonderwijs
Voortgezet en hoger onderwijs
Gemeenschappelijke uitgaven
onderwijs
Volwassenene dukatie
Werkgelegenheid en 611
overige sociale zekerheid 613

overig .......
Maatschappelijke begeleiding 620
en advies overig .......
Sociaal cultureel werk 630

overig .......
Jeugd- en jongerenwerk 630

overig .......
Kinderopvang 650

overig .......

Gezondheidszorg

710

730
Overige 2org
Ondersteuning t.b.v. 002
regels 1 ¢m 8 waarvan 400
geboekt op 500

600

overig .......

Welk deet van 002 (zie regel 9)
heeft betrekking op onderwijs?

Inkomsten konvenant
Sociale Vernieuwing

173




174

Toelichting kodeerschema Zorg

Cebeon, 15 februari 1993

algemeen

Bij het taakgebied Zorg zijn de uitgaven/inkomsten op verschillende terreinen van belang.
Heel hoofdfunktie 4 ‘Onderwijs’ wordt gevraagd, uitgesplitst naar een aantal onderdelen.
De regels 1a t/m 1d van het kodeerschema hebben hierop betrekking. Uit hoofdfunktie 6
‘Sociale voorzieningen en maatschappelijke dienstverlening’ en hoofdfunktie 7 ‘Volksge-
zondheid’ worden de uitgaven/inkomsten van die funkties gevraagd die betrekking hebben
op dit taakgebied. Het betreft hier de regels 2 t/m 8 van het kodeerschema.

In regel 9 wordt gevraagd. naar kosten van ondersteuning die betrekking hebben op het
gehele taakgebied en in regel 10 specifiek voor het onderdeel Onderwijs.

Dit taakgebied vereist speciale aandacht vanwege de tussentijdse wijzigingen in de
Gemeentelijke Comptabiliteitsvoorschriften (GCV) tussen 1990 en 1992. In het onderstaan-
de schema zijn de belangrijkste wijzigingen opgenomen. In de hierna volgende toelichting
per regel staat aangegeven onder welk funktienummer de post geboekt dient te worden
volgens de laatste voorschriften. De kans dat Uw gemeente deze veranderingen nog niet
heeft doorgevoerd is bij dit taakgebied echter aanwezig. Speciale aandacht wordt gevraagd
voor de algemene ondersteuning, die kan ook geboekt zijn op funktie 002, 400, 500, 600
of 700.

Schema D.1 Boekingsaspekten taakgebied Zorg

| voor 1-1-91 | na 1-1-91
onderwijs: 3 hoofdfunktie & hoofdfunkti_..e_ 4
vo‘ljuas'sehejrie'dukat'ie : 1 510 482
werkgelegenheid 611 Sy 611 geuf.jz_igd.
.overige sociale zekerheid : 613
maat;chappeiiik&;begeleiding en advies 620 Fie 1 620 gewijzigd
jeugd- en jongerenwerk 520 | 630
sociaal kukfuneei werk 620 | 630
bejaardenocorden 621 . 640
overige tehuizen 561 - 641
kinderopvang 620 650
dagopvang. gehandicapten ] 651
preventieve en curatieve gezondheidszorg | 710 . 710
ambulancevervoer o 11
verpleeginrichtingen 712 712
overige volksgezondheid 730 1 730
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toelichting per regel

Voor het invullen van het kodeerschema wordt per regel een toelichting gegeven. In de
toelichting staan alle relevante boekingsaspekten voor de onderdelen.

In principe moet in elke rij de uitgaven, de inkomsten en het saldo van de gewone dienst
van begroting 1992 en rekening 1990 ingevuld worden, tenzij anders vermeld. Bij de
invulling moet uitgegaan worden van de voor de begrotingsindeling 1992 geldende
Comptabiliteitsvoorschriften. De gevraagde gegevens voor rekening 1990 dienen op deze
indeling aan te sluiten!!

Voor alle onderdelen geldt dat de inkomsten uit de voormalige Welzijnswet/integratie
uitkering Welzijnswet niet mogen worden vermeld bij de kolom inkomsten! Hetzelfde geldt
voor de inkomsten op grond van het convenant Sociale Vernieuwing. Uitsluitend voor
laatst genoemde inkomsten Sociale Vernieuwing is regel 11 bestemd.

meestal geboekt op

regelnummer omschrijving onderdeel funktienummer in 1992

0 Totale Zorg: optelsom van de regels 1 t/m 9a

1 Onderwijs:
a. basisonderwijs 420 en 421
b. voortgezet en hoger onderwijs 430 t/m 471
c. gemeenschappelijke uitgaven van het onderwijs 480
d. volwassenenedukatie 482

2 Werkgelegenheid en overige sociale zekerheid:
Het betreft hier uitgaven aan: 611
Sociale werkvoorziening: sociale werkplaatsen, sociale tuinen en
overige sociale werkvoorziening.
Complementaire arbeidsvoorziening beeldende kunstenaars:
uitkeringen ingevolge de uitvoering van de Beeldende Kunste-
naarsregeling en de rijkssubsidie daarin.
Werkloosheidsvoorziening: uitkeringen ingevolge de Wet Werk-
loosheidsvoorziening en de rijkssubsidie daarin.
Overige werkgelegenheid.
Overige sociale zekerheid: 613
tot deze funktie behoren ondermeer eenmalige uitkeringen krach-
tens sociale zekerheidsregelingen, zoals bijvoorbeeld de wetten
eenmalige uitkeringen echte minima en de rijksbijdrage daarin.

3 Maatschappeluke begeleiding en advies: 620
Algemeen Maatschappelijk werk
maatschappelijk werk gericht op specifieke groepen: bejaarden,
geestelijk en lichamelijk gehandicapten, oorlogsslachtoffers, etni-
sche minderheden, buitenlandse werknemers, ongehuwde moe-
ders, zeelieden, woonwagenbewoners en thuislozen.
gezinsverzorging
maatschappelijke opvang: blijf-van-mijn-lijf-huizen, crisisinter-
ventie en andere maatschappelijk opvang.
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overige maatschappelijke begeleiding: consultatieburo’s voor
alcohol en drugs, RIAGG’s, psycho-sociale hulpverlening,
kinderbescherming en reklassering.

maatschappelijk advies en informatie: adviesbureaus voor school
en beroepskeuze, bureaus voor levens- en gezinsmoeilijkheden,
bureaus voor rechtshulp, budgetvoorlichting, overige instellingen
op het gebied van maatschappelijk advies en informatie.
overkoepelende organen op het gebied van maatschappelijke
begeleiding en advies en indicatiecommissies.

4 Sociaal-cultureel werk:
buurt- en clubhuiswerk (niet specifiek in het kader van het jeugd-
en jongerenwerk).
samenlevingsopbouwwerk.
exploitatie van gemeenschapshuizen, dorpshuizen, wijkcentra,
jeugdgebouwen e.d.
overig sociaal-cultureel werk.

5 Jeugd- en Jongerenwerk:
scouting-, padvinders- en verkennersverenigingen.
studentenverenigingen.
overig jeugd- en jongerenwerk (onder meer overige subsidies aan
jeugdorganisaties, jeugdhonken e.d.).

6 Kinderopvang:
Tot deze funktie behoren gemeenschappelijke uitgaven en inkomsten
ten behoeve van (subsidies aan) kinderdagverblijven en peuterspeel-
zalen en de naschoolse opvang.

7 Gezondheidszorg:

Preventieve en curatieve gezondheidszorg
pre- en postnatale zorg

. jeugdgezondheidszorg
overige gezondheidszorg: niet medische sportkeuringen en subsi-
dies voor opleidingen van verpleeg- en verloskundigen.

Overige volksgezondheid
gemeentelijke geneeskundige en gezondheidszorg: gemeentelijke
geneeskundige en gezondheidsdienst, gemeente-arts.
gezondheidscentrum en groepspraktijk
kruisverenigingen: subsidies en geldleningen aan kruisverenigin-
gen, waarvan specifikaties naar andere funkties niet mogelijk is.

8 Overige zorg:

. Bejaardenoorden
Overige tehuizen
Dagopvang gehandicapten
Ambulancevervoer
Verpleeginrichtingen
Tot de funktie behoren exploitatiebijdragen met betrekking tot
ziekenhuizen, psychiatrische ziekenhuizen, sanatoria, kraamin-
richtingen, erkende verpleegtehuizen, revalidatiecentra, inrichtin-

630

630

650

710

730

640
641
651
711
712
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gen voor zwakzinnigen, verpleegafdeling van openlucht- en
buitenscholen.

9 Ondersteuning:

In een aantal gemeenten worden onder de funktie 002, 400, 500,

600 of 700 kosten van ondersteuning geboekt. Deze dienen, voor

zover ze niet reeds via een verrekening in de bovenstaande funkties

zijn toegedeeld, in regel 9 te worden opgenomen. Het gaat om de
volgende kosten:

- extra inhoudelijke ondersteuning voor Zorg (in het algemeen
vanuit sekretarieafdelingen): meestal geboekt op funkties 400,
500, 600, 700 of funktie 002 (zeker voor wat betreft ondersteu-
ning onderwijs);

- algemene ondersteuning, waaronder met name de kosten in
verband met personeel en organisatie (P&Q), salarisadministratie
en bedrijfsmaatschappelijk werk. Deze ondersteuning kan vanuit
Zorg zelf plaatsvinden (en is dan meestal geboekt op funktie 400,
500, 600, 700). Het kan ook plaats vinden vanuit algemene
afdelingen (dan veelal geboekt op funktie 002);

- kosten huisvesting in algemene zin: huisvestingskosten (bouw,
verbouw, huur, onderhoud, inrichting), kantine, restaurant,
automatisering, post, archief, bibliotheek, portier, telefoon,
reproduktie, e.d.. Veelal staan deze kosten op funktie 400, 500,
600, 700. Wanneer afdeling Zorg in het Gemeentehuis is geves-
tigd en/of gebruik maakt van algemene diensten (interne zaken,
algemene zaken) worden deze kosten vaak op funktie 002 ge-
boekt.

10 Ondersteuning Onderwijs:
Het deel van de onder 9 geboekte kosten voor ondersteuning dat
betrekking heeft op Onderwijs.

11 Inkomsten convenant/Fonds Sociale Vernieuwing:
Deze moeten dus niet onder een van de bovenstaande regels als
inkomsten geboekt worden.

921
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F Gegevens 1992

Al

81

82

B3

B4

B8s

Be

87

B8

B9

810

Bt

B12

813

814

815

818

817

B18

B19
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[$] R
Formatieplaatsen

A: algemeen ondersteunend

formatie geboekt
Op funktie 002 |

person eel an organis slebedrijlsmaatschappelik werk

kanworkosten)

CEBEON BV. pnuari 1953

)
'Kosten ondersteuning'

netlo kosten 002 In rekatle 1ot overige funktles

=4

‘ELntoorkesien’ op 002

B: beleidsinhoudelijk ondersteunend
of ui d per tankgebied:

Formatie op 002 ||

riolen en ricoigamalen

add. bruggen, waterbouw, oevervoorzieningen, veadiensten,
(inkL brug— en siuiswachiers)

aanleg en onderhoud wegen
(Inkd. parkeren (- beheer), werkeersmaatreqelen, verliching)

sirastreiniging (vegen e.d.)

reiniging (inzamelan en evi. storplaatsen)

cpanbaar groen/sportveidan (groen)

|a neq ja nee

|brandweer (allean beroeps brmatie, niat viijwiligers)

ja nee ja nee

milkas (Hinderwet milleupolitie e.d)

(ries: ;ﬁheioen ahalinzanwing e.d.)
o 15VEs UM ke oroenng
(RLO., B.W.T., Wocnruimteverdaling, overige Volkshusvesting)
{niet: Woningexplolateiwoninabedii)

ia neo ja nee

stadsvernieuwing

ia nes ja nee

lanst (beleids aldeling oq. algemeen baheer)

ja nee ja nee

(riet: gesubsideerde nstellingen)

my (allean beladsatieing)

ia nee ja nee

spont {(@dd, onderhoud aan sportveldar)

a nee ja nea

,m. beleidsald. en personesl baheer spormkkomn)

ondanwils (sekretarie e.d.)

ja nea ja nee

(rietoersoneal co scholen meatellan)

tzénolk Kkeling (m.n. okeald)

oveng
(niet” p \an gesub 1i i)

a nee a nee

St ot

soclale dlanst

a nea a nee

maalscheppeiije 2org @xkl. socise awrs|
(K, beletsald, buurtwarkers, sociaal raadslieden ad)

a nee ja nee

{ret: gesubsidesrde nsislinoan)

A Ischa zaken (beleidsaldeling)

ia nea ja nea

(niet nuIstedriven)

financia/middelan (0.6 compladited

a nee ja nee

aldaing
(inkl. et eioen accountantsdienst)

belastngdiensiinvord wring belastingen

ja nee ja nea

bevolkingszakenburgerzaken

el 10 DINADE 0P LA,

ke (re—)orgas

— oviig. te weten: s it st

TOTALE formatie ten nste van funktie 002:
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" = doorhalen wal nlet van toepassing is

Met gank voor Uw medewerking
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Begrotingsfunktie 002 en gemeentelijke formatie

Inleiding

Begrotingen van gemeenten zijn niet zonder meer vergelijkbaar. Belangrijke verschillen
hebben betrekking op de betekenis van begrotingsfunktie 002: sommige gemeenten boeken
op deze funktie een groot deel van de kosten voor bestuursondersteuning, andere
gemeenten brengen deze kosten direkt ten laste van andere begrotingsfunkties. Om per
gemeente de gehanteerde praktijk in kaart te brengen is het bijgevoegde invulschema
opgesteld. Wij verzoeken U dit schema in te vullen en terug te zenden.

Het invulschema ‘Gegevens 1992 bestaat uit twee onderdelen: gevraagd worden gegevens

over formatieplaatsen (zowel ten laste van 002 als alle andere funkties) en gegevens over

| uitsluitend op funktie 002 geboekte kosten van bestuursondersteuning. In alle gevallen gaat

. het om gegevens die aansluiten bij of betrekking hebben op de gewone dienst van begroting
1992.

Il In het onderstaande geven we een toelichting op de gevraagde gegevens.

Toelichting op onderdeel ‘Formatieplaatsen’ (kolommen 1, 2 en 3)
_ Onder het gedeelte formatieplaatsen van de vragenlijst wordt het aantal formatieplaatsen
l (situatie 1992; in full-time eenheden; deeltijdfunkties naar rato meetellen) van uw gemeente
I gevraagd:

!.\ i KOLOM 1:

iH i ad A: formatie voor ondersteunende taken waarvan de kosten uitsluitend worden geboekt
I | op funktie 002. Hierbij onderscheiden we:

|II! . Al: de formatie voor personeel en organisatie en bedrijfsmaatschappelijk werk
i (‘P&O");

l‘ - A2: de formatie verbonden met ‘kantoorkosten’ in brede zin: algemene zaken,

! interne zaken, portiers, post, telefoon, archief, kantine, automatisering en repro-
duktie.

ad B: formatie voor beleidsinhoudelijke taakgebieden Bl t/m B22, waarvan de kosten

_ worden geboekt op funktie 002. Hierbij kan het zowel gaan om inhoudelijk/uitvoe-

‘I'I! rende taken (bijvoorbeeld een sociale dienst) als om algemeen ondersteunend

personeel (‘sekretarie-achtige’ funkties).

Il KOLOMMEN 2 en 3:

_l-f Daarnaast wordt in 2 afzonderlijke kolommen ook gevraagd naar de formatie waarvan de
kosten op overige begrotingsfunkties (dus niet 002!) worden geboekt. Hierbij vragen we
il zowel naar de formatie ‘binnendienst’ (funkties die voor meer dan 50% uit bureauwerk-
i zaamheden bestaan) als ‘buitendienst’ (waarbij de werkzaamheden voor meer dan 50%
. ‘buiten’ worden verricht).

I Een aantal onderdelen van het gemeentelijk beleid behoeft niet te worden opgegeven:
| i 1| politie, nuts- en vervoerbedrijven, vrijwilligers, personeel op scholen of bij gesubsidieerde
|

|

instellingen.

Toelichting op onderdeel “Kosten ondersteuning 002’ (kolommen 4 en 5)

" Onder het gedeelte ‘kosten ondersteuning 002’ worden uitsluitend de netto ten laste van
N 002 geboekte kosten gevraagd (bruto-kosten minus eventuele in begroting 1992 aangebrach-

te verrekeningen met andere funkties). De vraag is dan in hoeverre er op 002 nog netto-

kosten staan voor ondersteuning van formatie op andere begrotingsfunkties:

—
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KOLOM 4:

- in het vakje C wordt het netto bedrag gevraagd voor personeel en organisatie en
bedrijfsmaatschappelijk werk (de kosten van de formatie ‘P&0” ad Al). Aansluitend bij
deze kosten wordt in dezelfde kolom gevraagd of formatie van de onderscheiden
taakgebieden B1 t/m B20 (alleen overige funkties, niet 002-formatie) nog direkt door de
in vakje C. geboekte P&O aktiviteiten/kosten worden ondersteund. Dit kan per
taakgebied met ‘ja’ of ‘nee’ worden aangegeven (doorhalen wat niet van toepassing is).

KOLOM 5§:

— in het vakje D wordt het netto bedrag gevraagd van ‘kantoorkosten’ in brede zin: hier

gaat het in feite om de netto-kosten verbonden met de onder A2 ingevulde formatie,
aangevuld met de netto ten laste van 002 geboekte kosten van huisvesting (gemeente-
huis, incl. verwarming, onderhoud e.d.) en materiéle kosten (meubilair, kantoorbeno-
digdheden). Het gaat hierbij uitsluitend om op 002 geboekte kosten die binnen begroting
1992 niet reeds zijn doorbelast aan andere funkties.
Aansluitend hierbij wordt in dezelfde kolom gevraagd op welke van de onder de
taakgebieden B1 t/m B20 opgevoerde formatie (uitsluitend voor de binnendienst) de
onder D. genoteerde kosten betrekking hebben. Dit kan ook nu weer per taakgebied met
‘ja’ of ‘nee’ worden aangegeven (doorhalen wat niet van toepassing is).

Met dank voor Uw medewerking.

Cebeon bv, 18 januari 1993.



G Enquéteresultaten

In de hierna volgende tabel wordt een overzicht gegeven van het totaal aantal verstuurde
enquétes per ijkpunt naar geselekteerde gemeenten. In de kolom ‘respons’ is aangegeven
hoeveel gemeenten de enquéte ingevuld terug hebben gestuurd.

Tabel F.1 Overzicht enquétéresultaten

.S ———— —— — _—
i jkpunt enquéte respons
bi jstandsverlening/sociale dienst 127 70
zorg 120 78
kunst 120 73 |
ontspanning 119 86
groen 119 71
vhrosv 120 73
oudheid 17 68
reiniging 0 0
riolering 120 70
totaal 962 589

De 962 enquétes zijn verstuurd naar 318 gemeenten, waarvan 243 gemeenten het formulier
ingevuld hebben terug gestuurd. Dit is een gemiddeld aantal van 2,6 enquétes per
gemeente.”

ledere gemeente die is geselekteerd bij een ijkpunt, heeft ook eenmalig een formulier
ontvangen waarop de gegeven van funktie 002 (zie bijlage D) uit 1992 ingevuld konden
worden. In totaal zijn 152 ingevulde 002-schema’s ontvangen (dit is 43 %).

95) Dit is exclusief het ijkpunt ‘riolering’. De gemeenten die gesclekteerd zijn bij het ijkpunt ‘vhrosv’ hebben naast de enquéte
voor dit ijkpunt ook een enquéte — die slechts uit een vragenlijst bestond om achtergrondinformatiete verkrijgen — ontvangen
voor ‘riolering’.
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Gehanteerde indikatoren

JONG
MIDDELB
OouD

UGa

UGb

ALLOCH

EENOUD
ALLEEN
LEERL

GIO

Schijf A
Schijf B
Schijf C

INWO
WOONRUIM

HUURWON
SWON
WON45

HKWON45

MGW3l1

BUITKOM
HKha
GEMHOOG
DICHTH
GEMAAN
BODEMG

i

1l

nmn

I

hmnn

il

aantal inwoners van 0 t/m 19 jaar
aantal inwoners van 20 t/m 64 jaar
aantal inwoners van 65 jaar en ouder

aantal uitkeringsgerechtigden op grond van de ABW (tot 65 jaar),
RWW, IOAW en IOAZ

aantal uitkeringsgerechtigden binnen de huidige verfijning Sociale
Struktuur B (dit is UGa, aangevuld met overige uitkeringsgerech-
tigden, waaronder met name die op grond van de WAO/AAW en
de WSW)

aantal allochtonen: aantal niet-Nederlanders naar nationaliteit met
uitzondering van geindustrialiseerde landen, alsmede aantal Suri-
namers en Antillianen naar geboorteland

aantal eenoudergezinnen
aantal alleenstaanden
aantal le¢rlingen op scholen voortgezet onderwijs

de gebruiksintensiteit vanuit de omgeving

aantal inwoners in schijf 25.000 tot 60.000 inwoners
aantal inwoners in schijf 60.000 tot 120.000 inwoners
aantal inwoners in schijf boven de 120.000 inwoners

aantal inwoners van een gemeente
aantal woonruimten van een gemeente

aantal huurwoningen van een gemeente

aantal sociale huurwoningen van een gemeente

aantal woningen van voor 1945 boven een drempel van 250
woningen

aantal woningen van voor 1945 boven een drempel van 250
woningen en uitsluitend in gemeenten met een historische kern
aantal meergezinswoningen van voor 1931 met een maximum van
20% van het aantal WON45

oppervlakte land van een gemeente buiten de bebouwde kom
oppervlakte historische kern in hektaren

gemiddelde hoogte van de bebouwde kom

dichtheidsfaktor

faktor voor gemiddelde lengte riolen per aangesloten woning
faktor bodemgesteldheid; vanaf minimaal 50% slechte bodem
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