
STADSPROVINCIES, ANNEXATIES EN DE VERDELING VAN LUSTEN EN LASTEN 

Omstreden 
stadsgrenzen vroeger 

In het begin van de jaren 
negentig leek vrijwel geheel 

bestuurlijk Nederland 
overtuigd te zijn van de 
noodzaak van regionale 

besturen rond zeven steden. De 
gemeenten Amsterdam en 

Rotterdam besloten in 1994 
zichzelf op te heffen en een 

stadsprovincie te vormen. Maar 
bij de referenda in 1995 lieten 
de bewoners van beide steden 

weten weinig in de 
stadsprovincie te zien. 

JEROEN VAN DER VEER* 

Ook bestuurders plaatsen anno 1997 twijfels 
bij de vorrning van stadsprovincies. Een rneer­
derheid van de Eerste Karner weigerde begin 
decernber 1997 de voorbereiding van de 
stadsprovincie Rotterdam te ondersteunen, zo­
lang de Tweede Karner zich niet heeft uitge­
sproken over de taken en bevoegdheden. De 
vorrning van stadsprovincies is daarrnee zeer 
onzeker geworden. 
In 1989 verscheen het rapport 'Grote steden 
grate kansen' van de Cornrnissie Montijn. 
Deze cornrnissie benadrukte enerzijds de eco­
nornische potentie van de grate steden in het 
'Europa van de regio's', rnaar wees tegelijker­
tijd op de concentratie van sociale problerna­
tiek in de centrurngerneenten. De sterke be­
stuurlijke fragrnentatie van de Randstad 
belernrnerde volgens de cornrnissie Montijn de 
econornische rnotorfunctie en een oplossing 
van de sociaal-econornische problernatiek. 
Daarorn pleitte Montijn voor de vorming van 
agglorneratiegerneenten rend de vier grate ste­
den. In de Tweede Kamer bleek echter dat 
WO, CDA en D66 tegen agglorneratiegerneen-
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ten waren. Het kabinet Lubbers Ill reageerde 
vervolgens in 1990 met de nota Bestuur op Ni­
veau (BON) waarin het streven verwoord werd 
om te kornen tot een stedelijke gebiedsautori­
teit. Vanwege de eventuele strijdigheid met de 
Grondwet en angst voor een vierde bestuur­
slaag werd vervolgens besloten om de bestu-

Grensmarkeringen. Foto: Wim de Waard 

ren rend de grate steden als provinoe op te 
tuigen. Zeven stedelijke gebieden kregen in 
de latere BON-nota's de gelegenheid in een 
bottom-up-process uit te groeien tot een 
'provincie-nieuwe-stijl' . De bestaande pro­
vincies zouden hun zeggenschap over de be­
trokken gebieden verliezen. In de regio's Rot­
terdam en Amsterdam werd voorgesteld om 
als complement op de vorrning van stadspro­
vincies de centrurngerneenten op te delen. De 
stadsdelen hadden daarbij de status van 'g­
erneente-nieuw-stijl' rnoeten krijgen. 
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en nu 
Het verloop van de geschiedenis mag verder 
bekend warden verondersteld. In het najaar 
van 1994 besloten burgers van Amsterdam en 
Rotterdam een referendum te organiseren over 
de stadsprovincie. De geplande 'opheffing' van 
hun stad was ze in het verkeerde keelgat ge­
schoten. "Als zoenoffer aan Amstelveen, Zaan­
stad, Purmerend en andere omliggende ge­
meenten zal Amsterdam verdwijnen en 
warden opgedeeld in dertien stadjes met der­
tien burgemeestertjes en dertien gemeente­
raadjes", aid us het Arnsterdamse referendurn­
cornite. In 1995 rnaakten de vernietigende 
referenda in Amsterdam en Rotterdam met Al­
banese u1tslagen een einde aan het aanvanke­
lijke enthousiasrne voor de stadsprovincie. Be­
gin 1996 zag het paarse kabinet zich ender 
druk van PvdA en 066 genoodzaakt het wets­
voorstel voor een stadsprovincie Rotterdam in 
te trekken. Tegelijkertijd ontstonden binnen de 
kringen van het kabinet steeds rneer twijfels 
over de wenselijkhe1d van de vorrning van 
stadsprovinc1es buiten de drie grate steden in 
de Randstad. Daar zag het kabinet rneer in 
grootschailge gerneentelijke herindeling. Arn­
hern-N1jrnegen, Enschede-Hengelo en Utrecht 
vielen zodoende af als potentiele stadsprovin­
cies. In het voorjaar van 1997 kwam het kabi­
net opnieuw met voorstellen voor een 
stadsprovincie Rotterdam, rnaar ditrnaal zon­
der opdeling van de centrurngerneente. Boven­
dien stelde het kabinet voor stadsprovincies te 
vormen rond Den Haag en op terrnijn Amster­
dam. 
In rnei 1997 kwarnen de paarse partijen in de 
Tweede Karner vervolgens tot een wonderlijk 
cornprornis, waarbij Rotterdam wel stadspro­
vincie kan warden, rnaar Den Haag niet. De 
WD had narnelijk grate bezwaren tegen een 
stadsprov1ncie Den Haag. Als comprorn1s werd 
het Eindhoven (waar het kabinet grootschalige 
herindeling voor ogen had) wel toegestaan om 
stadsprovincie te warden. Den Haag wordt in 
de voorstellen u1tgebreid met een aantal 
VINEX-woningbouwlokat1es. Daarnaast krijgt 
de stad extra financ1ele rn1ddelen van het rijk . 



De besluitvorming over een stadsprovincie Am­
sterdam werd op de lange baan geschoven. 
Van de oorspronkelijke zeven gebieden wordt 
dus alleen rand Rotterdam en Eindhoven een 
stadsprovincie voorgesteld. Maar de vorming 
van stadsprovincies lijkt ook in die gebieden 
met de nodige onzekerheid omgeven. Zo ziet 
Rotterdam weinig in de stadsprovincie zoals die 
nu voorgesteld wordt, aangezien de centrum­
gemeente van mening is dat deze onvoldoende 
bevoegdheden krijgt. Ook de vorming van een 
stadspravincie Eindhoven is nog allermrnst ze­
ker. De provincie Noord-Brabant is mordicus 
tegen een stadspravincie rand Eindhoven. Zij 
voelt er weinrg voor haar zeggenschap over het 
gebied te verliezen. Bovendren zijn de gemeen­
ten in de regio onderling verdeeld. De houdrng 
van de Eerste Kamer geeft aan dat de 
stadsprovincie ook op nationaal niveau op te­
genstand kan rekenen. 
De besluitvorming over de bestuurli1ke reorga­
nisatie lijkt vanwege de belangentegenstellin­
gen tussen de bestuurlijke actoren opnieuw op 
niets uit te lopen. In de jaren zeventig heeft 
zich een soortgelijke discussie voorgedaan. Zo 
stelde het kabinet Den Uyl in 1974 voor om 
Nederland op te delen in 44 gewesten. Van di­
verse kanten werd zware krrtiek urtgeoefend 
op de vorming van een dergelijke 'vierde be­
stuurslaag'. Om die reden werd in 1975 voor­
gesteld de bestaande provincies en de .gewes­
ten ineen te schuiven tot 26 'provincies­
nieuwe-stijl'. Maar ook dat plan stuitte op kri­
tiek, met name van de bestaande pravincies. 
Na de val van het kabinet Den Uyl in 1977 nam 
het aantal voorgestelde pravincies-nieuwe-stijl 
af van 26, via 17 naar 12. Uiteindelijk bleef er 
niets over van de plannen en werd in 1986 al­
leen de pravincie Flevoland gevormd. De Rijn­
mond-raad en de Agglomeratie Eindhoven 
werden in hetzelfde jaar opgeheven. 

WENSELIJKHEID 

In 1994 beargumenteerde de gemeente Am­
sterdam de wenselijkheid van een stadsprovin­
cie met een verwijzing naar de zogenaamde 
tweedeling tussen stad en rand. Het Paraol te­
kende op een bijeenkomst in de Rode Hoed 
het volgende op uit de mond van burgemees­
ter Patijn: "Annexatie van de rijkere randge­
meenten werd eerder politiek niet geaccep­
teerd. Anders hadden we het wet gedaan. ( ... ) 
De grate steden zijn arm, het gemiddelde inko­
men daa/t. Er is in het verleden veel gebouwd 
voor het armere dee/ van de bevolking. Oat 
was ook de wens van de bevolking. Koop­
krachtige inwoners trokken weg. Nu kan de 
stad niet meer zelfstandig de ontstane proble­
men van werkloosheid en /age scholing aan", 
aldus Patijn. "Nu doen de omliggende ge­
meenten vrijwillig mee aan de stadsprovincie. 
Die kans krijgt Amsterdam de komende twintig 
jaar niet nog eens, benadrukte de burgemees­
ter". 
De gemeente Eindhoven refereert in de nota 
Stadsprovincie Eindhoven uit 1996 aan de zo­
genaamde "scheefheid tussen stad en rand" 

die het gevolg is van een "selectieve drainage 
( .. .) van de cent rate stad naar de randgemeen­
ten". "Eindhoven raakt ten opzichte van de 
aangrenzende regiogemeenten steeds meer uit 
balans ten aanzien van bevolkingssamenstel­
/ing, gemiddeld inkomen, kwalitatieve samen­
stelling van de woningvoorraad, ontwikkeling 
werkge/egegenheid en optredende werk/oos­
heid" lnkomensverschillen tussen gemeenten 
vormen vaak een argument voor de uitbreiding 
van het bestuurlijk territorium van grate ste­
den. Dat was in het verleden niet anders. Enke­
le voorbeelden uit een eeuw annexatiegeschie­
denis rand Amsterdam tonen dat aan. 

HI STORIE 

Stadspravincies vormen in feite een eigentijds 
antwoord op de graei van steden over hun 
grenzen heen. Tot in de jaren twintig werd an­
nexatie het geeigende antwoord geacht op 
deze prablematiek. Vooral vanaf 1870 groei-
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den de steden sterk. Amsterdam verdubbelde 
tussen 1870 en 1900 in bevolking van 
250.000 naar 500.000 inwoners. In de binnen­
stad trad een enorme toename van de bevol­
kingsdichtheid op en de polders buiten de oor­
spronkelijke stadswal werden volgebouwd. 
Maar het grondgebied dat de gemeente Am­
sterdam ter beschikking stand, was beperkt. 
Vijfhonderd meter burten de Singelgracht, iets 
ten zuiden van de huidige Ceintuurbaan en de 
Van Baerlestraat, began de gemeente Nieu­
wer-Amstel. Amsterdamse voorzieningen wer­
den gerealiseerd op het grondgebied van 
Nieuwer-Amstel. In 1865 werd het RrJ- en 
Wandelpark (het latere Vondelpark) geopend 
dat zich voor de helft over het grondgebred 
van Nieuwer-Amstel urtstrekte. Oak het Con­
certgebouw en het Wilhelminagasthuis (ge­
deeltelijk) werden op het grondgebied van 
Nieuwer-Amstel gebouwd. Door de aanleg van 
het Vondelpark was een aantrekkeli1ke omge­
ving ontstaan. De woonbebouwrng breidde 
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zich dan ook snel uit in de randgemeente. Ook 
langs de Amstel groeide Amsterdam over haar 
grenzen heen. Vanaf 1877 deed Amsterdam 
aanspraken op het noordelijk deel van Nieu­
wer-Amstel. Een van de argumenten van de 
hoofdstad was gelegen in de verschillen in be­
lastingdruk tussen beide gemeenten. In die pe-

landij voorgoed gaan beginnen met naburige 
gemeenten te annexeeren en ta/ van duizen­
den Nederlanders te dwingen, om Amsterdam­
mers te warden. De Garibaldische spitsvoer­
ders, alsof Amsterdam al was een Staat in den 
Staat, durven al spreken van 'Amsterdamsch 
geld' wij Nederlanders kennen alleen Neder-

Het voormalig raadhuis aan de Middenweg van de Watergraafsmeer. Foto: Wim de Waard 

riode werd nog een aanzienlijk deel van de be­
lastingen op lokaal niveau geheven. De 
belastingen lagen een stuk lager in N1euwer­
Amstel dan in Amsterdam. Veel Amsterdam­
mers trokken daarom weg naar de randge­
meente waar z1j wel mee konden delen in de 
lusten -zij werkten in de stad, ze gingen er 
naar de schouwburg, en hun kinderen bezoch­
ten er het onderwijs-, maar niet hoefden mee 
te betalen aan de lasten -de armenzorg, de 
aanleg van de haven en andere infrastructuur­
die de gemeente Amsterdam moest dragen. 
Nieuwer-Amstel gedroeg zich volgens Amster­
dam als parasitaire randgemeente. 
De gemeente Nieuwer-Amstel protesteerde fel 
tegen de Amsterdamse aanslagen op haar 
grondgebied. Het verzet tegen de annexatie 
verenigde zich onder de hoede van Pastoor 
J.W. Brouwers. Brouwers sprak over de "geld­
dorst van de Amsterdamse gemeentekas" en 
de "grootmogendheidszucht van het gemeen­
tebestuur". In het blad De Amstelbode waaro­
ver hij de redactie voerde, werd gespierde taal 
gebruikt tegen het "roofzieke Amsterdam": 
"Amsterdam, die oud-dwingeland in de tijden 
der Republiek, heeft zich in de laatste jaren in 
zulke monsterachtige onevenredigheid ver­
sterkt dat het hier nodig is de officieele cijfers 
te laten optreden." Brouwers refereerde daar­
op aan de gigantische bevolkingsaanwas die 
de gemeente Amsterdam in de decennia er­
voor doorgemaakt had en vervolgde zijn be­
toog: "En dit Amsterdam wil nu zijn dwinge-
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landsch geld, en a/le gewaand Amsterdamsch 
geld dat geen Nederlandsch geld is, dat is 
valsch geld, het werk van valsche munters. Nu 
hebben eenige Amsterdammers goed gevon­
den een concert-gebouw te komen bouwen in 
de gemeente Nieuwer-Amstel; en nu het k/aar 
is, heffen anderen het socialisten-lied aan en 
willen dat gedeelte met andere gedeelten van 
Nieuwer-Amstel fangs s/uwe wegen inpalmen, 
willen het annexeeren." Als bewijs van de 
standvastigheid van de gemeente Nieuwer­
Amstel kwam in 1892 een nieuw raadhuis ge­
reed op de westelijke Amsteloever. Het verzet 
van Nieuwer-Amstel mocht echter niet baten. 
Amsterdam werd in 1896 uitgebreid met het 
noordelijk deel van de gemeente, waaronder 
een deel van de huidige Pijp, Zuid, Oud-West 
en Oost. 
In 1 g21 werd het Amsterdamse grondgebied 
meer dan verdrievoudigd. Ook bij die annexatie 
speelde de verdeling van lusten en lasten een 
rol. Als gevolg van de aanleg van de aanleg 
van tramlijnen naar het Gooi en Zandvoort 
hadden zich in de gemeenten Slaten en Water­
graafsmeer veel Amsterdammers uit de mid­
denklasse gevestigd. De lagere grondkosten in 
de randgemeenten oefenden een aantrek­
kingskracht uit op Amsterdammers. Slaten en 
Watergraafsmeer protesteerden tegen de an­
nexatie, maar de arme agrarische gemeenten 
aan de noordzijde van het IJ (Buiksloot, Nieu­
wendam en Ransdorp) wilden juist bij Amster­
dam gevoegd worden. Zij hadden immers niets 
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te vrezen voor het progressieve Amsterdamse 
belastingregime. 

FISCALE CENTRALISATIE 

Tot de jaren twintig werd annexatie be­
schouwd als oplossing voor lokale lastenver­
schillen. Aan het eind van de jaren twintig 
voelde de wetgever er echter weinig meer voor 
om de welgestelde forensen met de gemeen­
tegrens achterna te blijven lopen. In plaats 
daarvan werd in 1929 met de Financiele Ver­
houdingswet het Gemeentefonds ingevoerd. 
De oplossing werd gezocht in fiscale herverde­
ling op nationaal niveau. Het eigen belasting­
gebied werd daarbij teruggebracht tot vijftig 
procent van de lokale inkomsten. Anno 1997 
is zo'n zestien procent van de gemeentelijke 
inkomsten afhankelijk van lokale belastingen. 
Voor een stad als Amsterdam ligt dat cijfer op 
elf procent. 

Met de recente wijziging in de Financiele Ver­
houdingswet per 1 januari 1997 wordt bij de 
gemeentefonds-uitkering in meerdere mate te­
gemoetgekomen aan de zwakke sociale struc­
tuur ven de centrumgemeente en de aanwe­
zigheid van centrumvoorzieningen. De 
wijziging resulteert aldus in een herverdeling 
tussen de 'rijke' rand en de 'arme' stad. Toch 
is het argument van de Justen en de fasten 
daarmee niet van de agenda verdwenen. lnko­
mensverschillen tussen gemeenten zullen im­
mers altijd blijven bestaan. Bovendien merkte 
J. in 't Veld al in 1929 op dat een stelsel van 
volledige belastingegalisatie nou eenmaal niet 
verenigbaar is met de gemeentelijke autono­
mie. 

• Jeroen van der Veer is als beleidsmedewerker onderzoek 
en informatie verbonden aan de Amsterdamse federat1e 
van woningcorporaties. Dit artikel is gebaseerd op he! 
proefschrift van de auteur: Omstreden Stadsgrenzen: een 
eeuw bes/uitvorming over annexaties en regionale bestu­
ren rend Amsterdam en Eindhoven. 
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