
De arrogantie van de centrumgemeente (Bron: Steven Kromhout) 

Centrumgemeenten dragen de verstedelijkte samenleving met hun beleid. Daar vin­
den we de belangrijkste voorzieningen in een modern stadshart en historische 
gebouwen. Maar in de oude stadswijken hopen de problemen zich op. 
Randgemeenten kunnen zich beperken tot de ontwikkeling van mooie woongebie­
den. In Nederland zorgt het centrale belastingsysteem ervoor dat ze financieel niet 
parasiteren. De tegenstellingen in beleid zijn er niet minder om. 

JAN GROENENDIJK 

De groei van de steden in Nederland is niet gepaard gegaan met het verleggen 
van bestuurlijke grenzen. Stedelijke gebieden zijn voor hun bestuur aangewe­
zen op een hele reeks lokale overheden naast elkaar. Omdat stedelijke gebie-

den grote tegenstellingen kennen, staan die organisaties er met hun taken totaal ver­
schillend voor. Het belangrijkste verschil is <lat tussen centrum- en randgemeenten. 
Centrumgemeenten besturen het oorspronkelijke stedelijke centrurn plus de gebie­
den die daar door rniddel van annexaties nog aan zijn toegevoegd. Ze kunnen zich 
presenteren met hun schouwburg, concertzaal en congresgebouw, met een interes­
sant centrumgebied vol winkels, restaurants en kantoren en met fraai gerestaureerde 
historische straten, parken en pleinen. De andere kant van hun stad vergt ook veel 
beleid: allochtonen en autochtonen die in de welvaartsrace achterblijven en op de 
slechtst overgebleven huisvesting aangewezen zijn. Centrumgemeenten moeten alle 
stedelijke kwesties aanpakken. Het beleid van centrumgemeenten kost veel geld. Bij 
lokale belastingen, in de meeste landen de belangrijkste inkomstenbron voor 
gemeenten, valt er bij de stedelijke onderklasse weinig te halen. 
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Randgemeenten hebben het makkelij­
ker. Van landelijke kernen ontwikkel­
den ze zich tot woongebieden voor op 
de stad gerichte bewoners. Ze vangen 
de stedelijke druk vaak selectief op. He1 
landelijke karakter mocht niet al te 
rigoureus veranderen. 
Eengezinswoningen in een niet te grott 
dichtheid pasten daar het best bij. 
Inmiddels bieden ze ook plaats voor 
representatieve werkfuncties en direct 
op het wonen betrokken voorzieningen 
Randgemeenten zijn financieel goed af 
met hun meer draagkrachtige bevol­
king. Er kan daar een lagere inkomster 
belasting geheven worden, ook al 
omdat er minder lasten zijn. Dit op 
zichzelf is weer een aanleiding voor 
mensen met hogere inkomens om de 
centrumstad te verlaten. In volle 
scherpte doet <lit proces zich voor in dE 
Verenigde Staten. Daar betekent het 
voor scholen, apart georganiseerd in 
'schooldistricts', <lat achterstandswijke: 
het moeten doen met grotere klassen 
en lager betaalde docenten. 

In Nederland ging het in het eerste 
kwart van de twintigste eeuw ook die 
kant op. Annexaties van randgemeen­
ten door de centrumsteden werden 
toen gerechtvaardigd door te wijzen OF 
hun parasitaire beleid. Als reactie hier· 
op kwam de belastinghervorming van 
1929 die een eind maakte aan lokale 
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inkomstenbelasting. Een in vergelijking 
met andere landen zeer ver doorgevoer­
de herverdeling werd de basis voor de 
financiering van gemeenten. Het 
Gemeentefonds zorgt voor een algeme­
ne uitkering aan alle gemeenten. 
Daamaast laten de meeste ministeries 
taken door met name grote gemeenten 
uitvoeren waarvoor ze de kosten betalen 
in de vorm van specifieke uitkeringen. 
Met de meest beperkte mogelijkheden 
van lokale belastingheffing is Nederland 
tevens een staat die veel door lokaal 
bestuur laat uitvoeren. Het gevolg is dat 
vele geldstromen en instructies vanuit 
de ministeries het land in gaan. 

Gelijkheid 
Een indeling in grootteklassen zorgde 
er jarenlang voor dat centrumgemeen­
ten uit het Gemeentefonds voldoende 
geld kregen voor hun vele taken. De 
specifieke uitkeringen completeerden 
dat. Wel kwamen er bij de verdeling van 
het Gemeentefonds steeds meer verfij­
ningen. Het gelijkheidsprincipe is daar­
bij steeds het uitgangspunt geweest. 
Structurele verschillen tussen gemeen­
ten moesten via herverdeling zoveel 
mogelijk gelijkgetrokken worden. 
Iedereen profiteert van publieke voor­
zieningen in de centrumsteden, maar 
die worden om die reden clan ook uit de 
algemene middelen betaald. Wel is er 

. voor bestuurders steeds een sterke prik-
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kel geweest om in een hogere grootte­
klasse te geraken en dat was bij voort­
gaande verstedelijking voor randge­
meenten en sommige landelijke 
gemeenten vaak makkelijker. De ruim­
telijke ordening kreeg het daar moeilijk 
mee. Toen de centrumsteden door een 
lagere woonbezetting niet meer in 
inwonertal groeiden maar de lasten 
uiteraard niet afnamen, moest de verde­
ling gewijzigd worden. Het aantal 
woningen en een aantal fysieke stede­
lijke kenmerken, zoals hoogte van de 
bebouwing, gingen toen een grote rol 
spelen. Inmiddels was er speciaal voor 
de vier grote steden een financieel over­
leg met het Rijk ingesteld om proble­
men te ondervangen. 
De drang naar gelijkheid heeft decentra­
lisatie van taken naar gemeenten, in 
plaats van het in opdracht uitvoeren, 
steeds in de weg gezeten. Er was een 
streven om taken uit de specifieke uitke­
ringen van rninisteries te halen en in de 
algemene uitkering te brengen. Dat ging 
zelden door omdat pressiegroepen 
Kamerleden konden overtuigen dat bij­
voorbeeld de verslaafdenzorg veel effec­
tiever door rninisteriele circulaires kon 
worden gestuurd clan door een randge­
meente die zich nooit veel van verslaaf­
den had aangetrokken. Een groter eigen 
belastinggebied werd keer op keer bestu­
deerd, maar de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten, altijd voorstan­
der van extra beleidsvrijheid voor 
gemeenten, zag de praktijk van herverde­
ling van centraal geheven belasting blijk­
baar toch als een makkelijker manier van 
financieren. Tenslotte heeft toch de 
Onroerende-Zaakbelasting iets meer 
mogelijkheden voor lokale belasting 
gebracht. En ziedaar: vervolgens is het 
verschil in belastingcapaciteit, dat ont­
staat doordat bijvoorbeeld randgemeen­
ten duurdere huizen hebben, weer aan­
leiding geweest om hen bij de verdeling 
van het Gemeentefonds te korten. 
Deze laatste episode van de ontwikke­
ling van de nieuwe Financiele­
Verhoudingswet van 1997 heeft de 
financiele verhouding tussen het Rijk 
en de gemeenten nog meer expliciet 
een orientatie op kosten gegeven. Drie 
maatstaven voor uitgaven zijn ontwik­
keld om het Gemeentefonds volgens 
een kostenstructuur onder gemeenten 
te verdelen. Dit zijn de sociale structuur, 

de fysieke structuur en de centrumfunc­
tie. De vemieuwing zit hem vooral in de 
sociale structuur en de centrumfunctie. 
De lasten die stedelijke centra te dragen 
hebben doordat ze meer clan andere 
gemeenten minder-draagkrachtigen 
huisvesten en voorzieningen bekosti­
gen, worden nog zorgvuldiger in aan­
merking genomen. Voeg daarbij het 
rekening houden met de lokale 
belastingcapaciteit en de gelijkheid in 
financiele voorwaarden voor bestuur 
van stad en land is compleet. Is daar­
mee nu ook de tegenstelling tussen cen­
trum en randgemeenten opgeheven? 
Allerminst, en in dit verband is het inte­
ressant dat de Memorie van Toelichting 
bij de Financiele-Verhoudingswet er 
nog van uitgaat dat er stadsprovincies 
komen om de problemen van de grote 
steden op te lossen. 
Stedelijke functies in hun totaliteit wor­
den door de centrumgemeenten meer 
clan door randgemeenten in hun geheel 
overzien en afgewogen. Dat leidt ertoe, 
dat vanuit centrumgemeenten grote 
behoefte is aan ruimte voor functies die 
buiten de ambitie van randgemeenten 
vallen. Samenwerking tussen gemeen­
ten zou de oplossing moeten vormen, 
maar de twintigste eeuw heeft in 
Nederland op dat punt weinig positiefs 
laten zien. Als laatste zijn de stadspro­
vincies afgevallen. De resterende moge­
lijkheden via de Kaderwet zijn onvol­
doende om belangentegenstellingen bij 
ruimtegebruik te ondervangen. 
Annexaties zijn een rigoureuze oplos­
sing om zeggenschap over ruimte 
drastisch te verleggen. Het is opvallend 
hoe zelden van dit middel in Nederland 
gebruik wordt gemaakt. Na de teloor­
gang van de stadsprovincies kondigde 
de staatssecretaris dapper aan dat het 
nu ging gebeuren, maar daar is het bij 
gebleven. De annexatie van Rosmalen 
door Den Bosch en Vleuten-De Meem 
door Utrecht zijn welhaast uniek. In de 
jaren zestig van de twintigste eeuw was 
een WD-minister voortvarend in het 
vormen van krachtige randgemeenten 
als altematief voor annexaties. Daarbij 
stond het belang van de liberale achter­
ban in randgemeenten meer in de aan­
dacht clan voorwaarden voor stedelijke 
ontwikkeling. 

Protest tegen de herindefing in Haaglanden (Bron: Steven Kromhout) 
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Annexaties 
Het Nederlandse belastingstelsel maakt 
het mogelijk bij de ruimtelijke inrich­
ting op lokaal niveau zonder beperkin­
gen sociale politiek te bedrijven. Vrees 
voor aantasting van de lokale belasting­
capaciteit staat daarbij niet in de weg. 
Dat heeft bijvoorbeeld Amsterdam zijn 
bijzonder hoge percentage sociale-huur­
woningen opgeleverd. Vooralsnog gaat 
dit gepaard met een zekere menging 
van sociale groepen. Op het interge­
meentelijke niveau van het stedelijke 
gebied geeft het wel segregatie tussen 
gemeenten, want randgemeenten heb­
ben meestal weinig 
Woningwetwoningen gebouwd. 
Gemeenten in het stedelijke gebied heb­
ben elkaar financieel niet nodig. Ieder 
voor zich zoekt zijn weg naar 'Den 
Haag'. De vier grote steden profiteren 
daarbij van hun aparte overleg met de 
departementen van Binnenlandse 
Zaken en Financien; hun buren hebben 
wat dat betreft het nakijken. Met de rug­
gen naar elkaar benut iedere gemeente 
haar eigen kansen. Randgemeenten 
hebben nog wel eens kansen op financi­
eel gewin gehad bij de exploitatie van 
bouwgrond. Het Voorontwerp Wet 
Bijzondere Bepalingen Provincie 
Rotterdam van 1993 kwam met ver­
gaande financiele bevoegdheden voor 
deze stadsprovincie. De gemeenten zou­
den daarmee veel meer op elkaar aange­
wezen zijn om het karwei in de regio 
gezamenlijk te klaren. Zoals bekend 
ging er een grote streep door deze 
bestuurlijke vernieuwing. 
Er lijkt een directe lijn te bestaan tussen 
de motieven voor de stichting van het 
Gemeentefonds in 1929 en de verdere 
ontwikkeling van de financiele verhou­
dingen tussen Rijk en gemeenten in de 
rest van de twintigste eeuw. Het is 
immers opvallend dat de tamelijk ingrij­
pende wijzigingsoperatie van 1995-
1997, waarbij randgemeenten sterk in 
hun aandeel uit het Gemeentefonds 
achteruitgingen, kon worden uitgevoerd 
bij deelname van de VVD aan het kabi­
net. Al hebben randgemeenten zich 
flink laten horen, veel hebben ze niet 
aan de invoering van het nieuwe, voor 
hen zo nadelige systeem kunnen veran­
deren. Net als in 1929, maar dan niet 
duidelijk uitgesproken, lijkt het erop dat 
het vermijden van annexaties voor de 
VVD voorop heeft gestaan in de politieke 
afweging. Gelijkheid van financiele 
voorwaarden spreekt in Nederland ieder 
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aan, ook al is dat in de portemonnee 
van inwoners van randgemeenten nu 
iets meer te voelen. Het grotere belang 
van gemeentelijke zelfstandigheid pro­
beerde men daarmee veilig te stellen. 
Randgemeenten met meer ruimte dan 
centrumgemeenten kunnen immers in 
zekere mate zelfbepalen welke stede­
lijke functies het best bij hen passen en 
die ruimte daarvoor gebruiken. Hierin 
ligt een belangrijke bron voor conflicten 
in een stedelijke regio. Annexatie is 
natuurlijk een definitieve oplossing voor 
zo'n conflict, maar in de Nederlandse 
bestuurlijke verhoudingen is deze weg 
slecht begaanbaar gebleken. Een ver­
nieuwing van de wetgeving inzake her­
indeling heeft de provincies interessan­
te instrumenten in handen gegeven 
voor bovengemeentelijke sturing van 
ruimtelijk beleid. 
Sinds 1991 geeft de Wet Algemene 
Regels Herindeling (ARHI) de provincies 
de bevoegdheid een grenscorrectie door 
te voeren. Wetgeving door de Kamers is 
daar niet voor nodig. Het gaat dan om 
grondgebied met weinig bewoners, niet 
meer dan tien procent van de betrokken 
gemeente. Provincies maken hier ruirn 
gebruik van. Meestal is het dreigen met 
een grenscorrectie voldoende om de wei­
gerachtige randgemeente alsnog tot 
medewerking aan bovengemeentelijk 
ruirntelijk beleid te bewegen. Noord­
Holland liet de gemeente Langedijk zijn 
aandeel leveren in de woningbouw voor 
de Alkmaarse regio. Oegstgeest vond de 
provincie Zuid-Holland op zijn weg bij 
de weigering aansluitend aan Leiden te 
bouwen. In het Waalsprong-gebied kreeg 
Nijmegen de benodigde grond op een 
presenteerblaadje van de door de provin­
cie Gelderland aangesproken Betuwse 
gemeenten. De grondafstand van 
Vleuten-De Meern aan Utrecht, vooraf­
gaande aan de recente annexatie, was 
ook zeker niet uit pure generositeit: de 
provincie Utrecht had dat anders zelf ook 
wel via een ARHI-procedure geregeld. 

Elke samenleving krijgt het bestuurs­
systeem dat het verdient. Zo heeft de 
Nederlandse samenleving, gericht op 
gelijke financiele voorwaarden voor stad 
en land, verpaupering van gebieden 
voorkomen. Vergaande herverdeling 
van belastinggeld heeft ons land echte 
getto's bespaard. Maar regionale solida­
riteit is, met name tussen centrum- en 
randgemeenten, nog ver te zoeken. 

Jan Groenendijk is universitair docent 
Politieke Geografie bij de disciplinegroe 
Gebiedsstudies van de Faculteit 
Ruimtelijk Wetenschappen van de 
Universiteit Utrecht. 
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