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Het belang van een groter
eigen belastinggebied

voor de gemeente

Er zijn vanuit economisch en staatsrechtelijk oogpunt
overtuigende arqumenten voor uitbreiding van het lokaal
belastinggebied. Gemeenten krijgen met de drie decentrali-
saties een grotere beleidsmatige en financiéle verantwoor-
delijkheid. Een substantieel eigen belastinggebied stimu-
leert gemeenten bij het maken van doelmatige afwegingen,
dwingt hen om meer verantwoording af’te leggen voor
gemaakte keuzes en kan bijdragen aan een grotere betrok-
kenheid van burgers bij de lokale politiek.

door Gerber van Nijendaal

De auteur is plaatsvervangend secretaris van de Raad voor de financiéle verhoudin-
gen (Rfv).

DE GEMEENTE WORDT MET DE AANSTAANDE DECENTRALISATIE een soort
superwelzijnswerker. Tegelijkertijd wordt de gemeente nog afhankelijker
van bijdragen vanuit het rijk voor het uitvoeren van de taken in het sociale
domein. In tal van rapporten, studies en adviezen is de afgelopen decennia
gepleit voor een uitbreiding van het lokale belastinggebied. Staatsrechts-
geleerden, bestuurskundigen en economen hebben het belang van een
groter belastinggebied voor gemeenten onderstreept.! De vraag is of de
drie decentralisaties niet een extra aanleiding zijn om het belastinggebied
van gemeenten nu eens daadwerkelijk te vergroten. Is het niet zinnig om
naast een decentralisatie van taken ook de belastingmacht te decentralise-
ren en zo het lokale belastinggebied meer in overeenstemming te brengen
met de taken die gemeenten worden geacht uit te voeren?
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KLEINE GESCHIEDENIS VAN LOKALE BELASTINGEN

Belastingen zijn primair bedoeld om middelen binnen te halen voor pu-
blieke voorzieningen. Daarnaast vervullen belastingen op zowel nationaal
als lokaal niveau een aantal andere functies.? De vraag is vervolgens welke
overheidslaag, gezien de aard en het belang van die onderscheiden func-
ties, het meest geéigend is om die bevoegdheid te kunnen uitoefenen. De
verdeling van de belastingmacht staat niet los van de bestuurlijke, maat-
schappelijke en financiéle context waarin de overheid als geheel opereert.
Nederland geldt als een gedecentraliseerde eenheidsstaat, maar is ook een
klein, dichtbevolkt land, waar grote verschillen in voorzieningen en belas-
tingen niet worden geaccepteerd. Binnen de financiéle verhoudingen komt
dat onder meer tot uitdrukking in het uitgangspunt dat iedere gemeente
in staat moet zijn bij een globaal gelijke belastingdruk voor haar burgers
een gelijkwaardig pakket aan lokale voorzieningen te realiseren (het derde
aspiratieniveau).3
Van oorsprong waren gemeenten in hoge mate autonoom en werden zij
geacht geheel zelf zorg te dragen voor hun inkomsten. Gemeente en ge-
meenschap vielen in hoge mate samen, terwijl de overheid als geheel nog
een beperkt takenpakket had. Sinds de gemeentewet uit 1851 is het aandeel
van de eigen belastinginkomsten in de totale gemeentelijke inkomsten ge-
leidelijk afgenomen. De eerste stap werd in 1865 gezet met de afschaffing
van de gemeentelijke accijnzen. Gemeenten kregen dat gecompenseerd
via een algemene uitkering, waarmee een financiéle verhouding tussen
rijk en gemeenten ontstond. De laatste veelbetekenende stap in deze ont-
wikkeling werd in 2006 door het kabinet-Balkenende 11 genomen met de
afschaffing van het gebruikersdeel van de onroerendezaakbelasting (ozb),
waardoor huurders van woningen
geen ozb meer betalen. Gemeenten

Er blijkt sprake van een te-
gengestelde ontwikkeling:
belastingheffing wordt steeds
meer gecentraliseerd, terwijl de
overheidsuitgaven steeds meer
worden gedecentraliseerd

werden hiervoor gecompenseerd
door een verhoging van de algeme-
ne uitkering.4

Met de opkomst van de verzor-
gingsstaat nam het gewicht van de
door het rijk bekostigde taken sterk
toe. De houdbaarheid van het collec-
tief gefinancierde pakket aan sociale
voorzieningen is echter sinds de

jaren tachtig van de vorige eeuw een belangrijk motief voor de decentralisa-
tie van taken en middelen naar gemeenten. Het oorspronkelijke karakter van
het gemeentefonds als een herverdelingsmechanisme van de gezamenlijke
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belastinginkomsten voor autonome taken veranderde daardoor in de loop
der tijd steeds meer in een bekostigingsvorm voor medebewindstaken.

Al met al blijkt er sprake van een tegengestelde ontwikkeling: de be-
lastingheffing wordt steeds meer gecentraliseerd, terwijl de overheids-
uitgaven steeds meer worden gedecentraliseerd. Het aandeel van de ge-
meenten in de totale belastingontvangsten van de overheid als geheel (rijk,
provincies, gemeenten en waterschappen) is slechts 3,4 procent, terwijl
95 procent van de belastingontvangsten voor rekening van het rijk komt.
Gemeenten nemen daarentegen nu ongeveer 25 procent van de totale
overheidsuitgaven voor hun rekening, en het rijk 69 procent. Na de decen-
tralisaties zal dat naar verwachting tegen de 30 procent van de totale over-
heidsuitgaven gaan bedragen. Tegelijkertijd is het aandeel van de eigen
belastingen in de totale inkomsten van gemeenten geleidelijk gereduceerd
tot 9 procent. Zonder aanpassingen in het lokale belastingstelsel zal dat na
de decentralisaties verder slinken tot nog geen 7,5 procent.

DE RATIO ACHTER RIJKSBELASTINGEN

De reden om de belastingmacht bij de centrale overheid te beleggen is
datlokale belastingen afbreuk kunnen doen aan de macro-economische
doelstellingen en het inkomensbeleid van de rijksoverheid (belastingen
zijn dus ook een sturingsinstrument van de rijksoverheid). Hoge lokale
belastingen kunnen de collectieve lastendruk beinvloeden en daarmee
het gewenste fiscale beleid van de nationale overheid doorkruisen. Lokale
lastenontwikkelingen kunnen bovendien consequenties hebben voor het
loonmatigingsbeleid en daarmee de concurrentiepositie van Nederland
beinvloeden. Belastingen dragen voorts bij aan een herverdeling van inko-
mens. Inkomenspolitiek is iets wat is voorbehouden aan de nationale over-
heid.> De mate waarin dat centraal plaats dient te vinden laat overigens
wel enige ruimte voor kleine verschillen. Binnen de Nederlandse politiek-
bestuurlijke verhoudingen heerst er echter een grote gevoeligheid voor
verschillen in belastingdruk. Dit vormt daarmee tevens een belangrijke
politieke legitimatie voor het centraal heffen van de belastingen. Zelfs de
huidige uiterst kleine verschillen tussen lokale belastingtarieven worden
breed uitgemeten. Zowel de macro-economische doelstellingen als de her-
verdeling van inkomsten stellen daarom grenzen aan de omvang en vorm-
geving van het lokale belastinggebied.

Hetbeeld dat de huidige lokale belastingen van grote invloed zijn op
de collectieve lastendruk en daarmee afbreuk zouden kunnen doen aan
het macro-economische beleid van de rijksoverheid behoeft echter enige
nuancering. Burgers overschatten het gemeentelijke aandeel in de lan-
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delijke belasting- en premieopbrengst. In de beleving van de gemiddelde
burgeris dit maar liefst 22 procent, terwijl het feitelijke aandeel maar 3,4
procent bedraagt.b Dit verschil in perceptie wordt voor een belangrijk deel
verklaard door het feit dat de rijksoverheid in staat is door minder zicht-
bare en voelbare belastingen in de eigen inkomsten te voorzien. Zo heeft de
rijksoverheid in 2013 ruim dertien miljard euro aan netto lastenverhogin-
gen doorgevoerd,” onder meer door allerlei (subtiele) wijzigingen in het
belastingstelsel en btw-verhogingen. In vergelijking daarmee kennen de
lokale belastingen al jarenlang een vrij gematigde ontwikkeling.®

De beeldvorming over de stijging van de ozb wordt beinvloed doordat op
verschillende momenten verschillende instanties rapporteren over de ont-
wikkeling van de ozb. Het beeld ontstaat dat het stijging op stijging betreft,
terwijl het in werkelijkheid om dezelfde ontwikkeling gaat. Kortom, de nati-
onaal-politieke verontwaardiging over de lokale lastenontwikkelingen lijkt,
om in Bijbelse termen te spreken, verdacht veel op de splinter in het oog van
de gemeenten, terwijl de rijksoverheid zelf een balk in het oog heeft. Een
moderne welvaartsstaat met omvangrijke collectieve voorzieningen is wel-
licht noodgedwongen aangewezen op onzichtbare vormen van belastingen,
omdat zichtbare belastingen een te groot beroep doen op de solidariteit van
hetindividu ten behoeve van het collectief. De ozb is een klein, maar zeer
zichtbaar deel van de onbeinvloedbare woonlasten. Vanuit het oogpunt van
een gematigde lastenontwikkeling verdient juist een belasting als de ozb,
waarvan tariefverhogingen publiek verzet oproepen, de voorkeur.

Wanneer overigens de verschillen met naburige gemeenten te groot
worden, kunnen er ook ongewenste effecten optreden. De zorgbehoeven-
den zullen zich aangetrokken voelen tot gemeenten met het kwalitatief
beste zorgaanbod. De belastingplichtigen zullen daarentegen de voorkeur
geven aan gemeenten met de laagste lasten. Het draagvlak voor sociale
voorzieningen dreigt daarmee te worden ondermijnd en kan leiden tot
een ongewenste race to the bottom.9 Om dat te voorkomen zullen er nood-
zakelijkerwijs grenzen gesteld moeten worden aan de beleidsvrijheid van
gemeenten en zal een deel van de belastingcapaciteit tussen gemeenten
moeten worden verevend. De gemeentelijke overheid zal haar zorgbehoe-
vende burgers immers een zeker basisvoorzieningenniveau moeten kun-
nen bieden, zonder de overige burgers daarvoor onevenredig te belasten.
Dit vormt de basis van de bestuurlijke verhoudingen in Nederland.

BEKOSTIGING VAN TAKEN IN HET SOCIALE DOMEIN

De aard en de omvang van de nu te decentraliseren taken en middelen
strekken verder dan een overheveling van taken van het rijk naar de ge-
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meenten. De decentralisatie wordt mede aangegrepen om het groeiende
beroep op sociale voorzieningen te beperken. De lasten- en premiedruk die
uit het hoge sociale-voorzieningenniveau voortvloeit, wordt als schadelijk
gezien voor de macro-economische ontwikkeling.

De decentralisaties in het sociale domein gaan daarom gepaard met
een verandering van verantwoordelijkheden, met bezuinigingen en met
veranderende aanspraken van burgers op zorg (aanspraken veranderen in
voorzieningen). Deze transitie wordt geacht bij te dragen aan een effectie-
vere en efficiéntere afweging van kosten en baten, omdat deze dichter bij de
burger plaatsvindt, waardoor maatwerk mogelijk is. Tevens is het de bedoe-
ling dat de overheid een stap terug doet en de eigen verantwoordelijkheid
van burgers vooropstelt. Het houdt ook in dat gemeenten in het kader van de
‘participatiesamenleving’ de ruimte moeten hebben om zelf de afweging te
maken in hoeverre zij ruimte laten aan maatschappelijke initiatieven.'®

Volgens de gangbare economische theorie geniet bekostiging uit eigen
middelen — belastingen en overige eigen middelen — de voorkeur wanneer
prijzen niet wenselijk of mogelijk zijn. In dat geval moeten bestuurders
het nut van voorzieningen zelf rechtstreeks afwegen tegen de daarvoor op
te offeren eigen middelen.” Voorwaarde hiervoor is het zo veel mogelijk in
één hand leggen van beslissen, betalen en genieten. Dit voorkomt afwente-
ling naar andere bestuurslagen of andere maatschappelijke geledingen.
Voor de bekostiging van maatschappelijke initiatieven zijn eigen bijdra-
gen dan ook de eerst aangewezen bekostigingsbron. Dat is immers ook de
kern van een maatschappelijk initiatief. Toch is het voorstelbaar dat een
politiek gewenst maatschappelijk initiatief niet van de grond komt zon-
der enige financiéle betrokkenheid van de overheid. Indien er tevens een
beroep wordt gedaan op de inzet van publieke middelen, zijn de algemene
middelen van decentrale overheden de aangewezen bekostigingsbron.
Voor zover het gaat om maatschappelijke initiatieven met een lokale reik-
wijdte ligt het voor de hand om ook de afweging tussen het belastingoffer
en het maatschappelijk nut op gemeentelijk niveau te laten plaatsvinden.

ARGUMENTEN VOOR LOKALE BELASTINGEN

Er zijn ten minste vier goede redenen te geven voor het heffen van lokale
belastingen. Een eerste belangrijk argument is dat burgers via verkie-
zingen invloed kunnen uitoefenen op het voorzieningenniveau in de
gemeente en het bijbehorende belastingpeil. Het uitgangspunt ‘no taxa-
tion without representation’ kan net zo goed worden omgedraaid tot ‘no
representation without taxation’. Lokale belastingheffing draagt zo bij aan
het besef dat lokale overheidsvoorzieningen ook geld kosten en pleit voor
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Lokale belastingheffing draagt
bij aan het besef dat lokale een uitvoeringskantoor van de rijks-
overhel'dsvoorzieningen overheid en moeten beschikken

ook geld kosten
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lokale belasting waaraan in principe alle (kiesgerechtigde) burgers zijn
onderworpen. Dit veronderstelt dat door de decentralisatie gemeenten

op basis van verschil in lokale voorkeuren kunnen en mogen kiezen voor
een hoger dan wel lager niveau van
sociale voorzieningen. Met andere
woorden: gemeenten zijn meer dan

over enige beleidsvrijheid.

Hetis echter de vraag in hoe-
verre hogere lokale lasten worden
geaccepteerd voor een kwalitatief hoger sociale-voorzieningenniveau. De
solidariteit met de sociaal zwakkeren wordt immers in de eerste plaats
op nationaal niveau beleefd. Burgers voelen zich niet noodzakelijkerwijs
meer verbonden met de inwoners uit hun eigen gemeente dan met mensen
eldersin hetland. Binnen de Nederlandse politiek-bestuurlijke cultuuris
de heersende opvatting dat het zorgniveau niet te afhankelijk mag zijn van
de plaats waar iemand toevallig woont. Dat wil echter niet zeggen dat er
geen verschillen mogelijk zijn (deels afhankelijk van de aard van de voor-
ziening; voor bijvoorbeeld zeer specialistische vormen van persoonlijke
vormen van jeugdzorg is die acceptatie kleiner dan voor verschillen in de
aard en beschikbaarheid van algemene ouderenvoorzieningen). De tijd zal
leren of de decentralisatie een nieuwe impuls geeft aan de betrokkenheid
van burgers op lokaal niveau.

Lokale belastingen dragen ten tweede bij aan een doelmatige afweging
van kosten en baten en de besteding van middelen (allocatieve functie). Ge-
meentebesturen worden gezien hun grotere kennis van specifieke lokale
omstandigheden geacht het best in staat te zijn een afweging te maken tus-
sen het nut van collectieve gemeentelijke voorzieningen en het financiéle
offer dat zij van burgers en bedrijven kunnen vragen. Doordat de afweging
dichter bij de burger plaatsvindt, is — zoals gezegd — maatwerk mogelijk.
Ook de samenwerking van gemeenten met maatschappelijke organisaties
die bekend zijn met de lokale omstandigheden helpt daarbij. Door de con-
centratie van uitvoeringstaken in het sociale domein kunnen gemeenten
tevens het aanbod van voorzieningen gerichter laten aansluiten bij de
vraag. Zodoende vindt een zo efficiént mogelijke afweging plaats tussen
kosten en baten. Gemeenten die er beter in slagen burgers en maatschap-
pelijke organisaties te betrekken bij het sociaal beleid zullen de baten
daarvan ook aan hun burgers kunnen doorberekenen, bijvoorbeeld in de
vorm van lagere lasten, een kwalitatief hoger voorzieningenniveau, of zelfs
beide (de algemene uitkering uit het gemeentefonds kent zo’n mogelijk-

Christen Democratische Verkenningen | Zomer 2014



GERBER VAN NIJENDAAL
Het belang van een groter eigen belastinggebied voor de gemeente

heid tot teruggave niet). Ditis in lijn met de decentralisatiegedachte, maar
veronderstelt wel de aanwezigheid van financiéle middelen waarvan de
hoogte en besteding zelfstandig door het lokale bestuur moeten kunnen
worden vastgesteld. Keuzes van gemeenten krijgen zo een grotere invloed
op de portemonnee van burgers.

Het blijkt dat burgers ervan overtuigd zijn dat gemeenten beter maat-
werk kunnen leveren dan het rijk. Tegelijkertijd wijzen zij verschillen in
sociale dienstverlening massaal af. Hoe meer zij persoonlijk worden ge-
raakt door de aard van de voorziening, hoe gevoeliger mensen zijn voor
ongelijkheid. Burgers accepteren eerder verschillen in algemene voorzie-
ningen of grondgebonden voorzieningen.' Dat niet elke gemeente een
schouwburg en/of zwembad heeft, of dat er verschillen zijn in de kwaliteit
van de groenvoorziening, wordt eerder geaccepteerd dan verschillen in
persoonlijke aanspraken op zorg en uiteenlopende eigen bijdragen in
Wmo-voorzieningen.

Een derde functie van belastingen is het kunnen opvangen van financié-
le tegenvallers: de bufferfunctie. De decentralisaties gaan gepaard met een
flinke korting op de budgetten. Gemeenten zullen daarnaast ook te maken
krijgen met wisselende behoeften van burgers. Het huidige belastingge-
bied lijkt niet meer in de pas te lopen met de grotere financiéle risico’s die
gemeenten lopen. De relatieve omvang van de ozb op de totale uitgaven
van de gemeenten wordt door de decentralisaties nog kleiner. Dat betekent
dat relatief grote procentuele tariefverhogingen nodig zijn om de gemeen-
telijke inkomsten met een bescheiden percentage te laten toenemen (het
zogenoemde hefboomeffect).

Hetvierde en laatste aspect is dat bij de verdeling van de budgetten via
een objectieve verdeelsleutel zo veel mogelijk rekening wordt gehouden
met verschillen in kosten. De verdeling is echter relatief globaal en kan
onmogelijk met alle specifieke kosten van een individuele gemeente re-
kening houden. Met de opbrengsten van de eigen belastingen kunnen ge-
meenten deze nadelige effecten van de globale verdeling compenseren.

SLOTBESCHOUWING

De drie decentralisaties in het sociale domein onderstrepen het belang
van een uitbreiding van het lokale belastinggebied. Niet zozeer vanwege
beleidsinhoudelijke overwegingen, want de mogelijkheden om op lokaal
niveau te kiezen voor een hoger of lager voorzieningenniveau zijn beperkt.
Zeker waar het gaat om persoonlijke voorzieningen die mensen direct ra-
ken zijn de marges smal. Wel zullen door de decentralisatie de omvang en
de dominantie van het sociale-takenpakket van gemeenten toenemen, met
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le belastinggebied dient gepaard
te gaan met een vermindering
van de rijksbelastingen
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het gevaar dat andere uitgaven van gemeenten, bijvoorbeeld in het beheer
en onderhoud van het fysieke domein of cultuur en sport, in het gedrang
komen. Juist deze onderwerpen lenen zich voor het maken van eigen lokale
politieke keuzes.

Bij een grotere beleidsmatige en financiéle verantwoordelijkheid hoort
ook een groter lokaal eigen belastinggebied. Een substantieel eigen belas-
tinggebied stimuleert gemeenten bij het maken van doelmatige afwegin-
gen. Het dwingt gemeenten nog meer verantwoording af te leggen voor
de gemaakte keuzes. Dit kan bijdragen aan een grotere betrokkenheid
van burgers bij de lokale politiek, en wellicht ook tot een betrokkenheid
bij de lokale gemeenschap. De omvang van de eigen belastinginkomsten
zou daarom op zijn minst gelijke tred moeten houden met de toegenomen
omvang van decentrale taken en de daaraan verbonden risico’s. Een ver-
groting van het decentrale belastinggebied dient gepaard te gaan met een
vermindering van de rijksbelastingen, oftewel het gedeeltelijk decentrali-

seren van de belastingmacht. Dit is

Een vergroting van het decentra- een logisch uitvloeisel van de met

de decentralisatie beoogde bestuur-
lijke en maatschappelijke verande-
ringen in de verhoudingen tussen
overheid en burgers. Tegelijkertijd
moet iedere gemeente wel in staat
zijn om bij een globaal gelijke belastingdruk een gelijkwaardig pakket

aan basisvoorzieningen aan haar burgers te bieden. Naast die basisvoor-
zieningen moet er ruimte zijn voor lokaal maatwerk. Binnen de financiéle
verhoudingen gaat het dan om de vraag welke kosten voor welk voorzienin-
genniveau in de verdeling moeten worden meegenomen. Dit is in de eerste
plaats een politieke keuze. Maar hetligt in de rede te veronderstellen dat
deze afweging ook afhankelijk is van de aard van de voorziening. Voor kos-
ten voor persoonlijke voorzieningen in het sociale domein zal die afweging
anders uitvallen dan voor verschillen in kosten in het fysieke domein.

Noten de Vereniging voor Belastingweten-
schap, Taakgericht heffen (Geschriften
van de Vereniging voor belastingweten-
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