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Gemeentelijke herindeling: de 
beleidstheorie getoetst

Samenvatting

De gemeentelijke herindeling is gebaseerd op de ge
dachte dat kleine gemeenten onvoldoende bestuurs- 
krachtig zijn, dat grotere gemeenten daarentegen 
voldoende bestuurskrachtig zijn en dat -  derhalve -  
het samenvoegen van kleine gemeenten tot grotere 
eenheden ertoe leidt dat de bestuurskracht van het 
lokaal bestuur in zijn totaliteit toeneemt. In dit arti
kel wordt op basis van recent en minder recent onder
zoek geanalyseerd of deze drie assumpties -  te zamen 
de beleidstheorie -  houdbaar zijn. De conclusie luidt 
dat dit niet het geval is.

1. Inleiding

De discussie over beleidstheorieën heeft, ook in 
dit blad, nogal eens de neiging in abstractie te ver
zanden. Bovendien wordt aan de analytische func
tie van de beleidstheorie ter opsporing van oorza
ken van een ineffectief beleid nogal eens te veel 
waarde gehecht. Dit geldt te meer daar de assump
tie dat het instrument het beoogde effect heeft, 
naar men mag aannemen, een centraal onderdeel 
uitmaakt van de beleidstheorie. Bij gebleken inef
fectiviteit van het instrument is dus een verkeerde 
aanname binnen de beleidstheorie mede-oorzaak 
van het falen van het beleid. Een ineffectief beleid 
verwijst dus bijna per definitie naar een verkeerde 
beleidstheorie.

Toch is de analytische functie van het begrip 
daarmee zeker niet verdwenen, omdat de vraag in
teressant blijft aan welke aannamen wel en aan 
welke aannamen de gebleken ineffectiviteit niet 
kan worden toegeschreven. In het onderstaande 
zal ik een en ander concretiseren aan de hand van 
het beleid op het gebied van de gemeentelijke her
indeling. Door de assumpties die aan dit beleid ten
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grondslag liggen (derhalve: de beleidstheorie) aan 
de empirie te toetsen is het zeer goed mogelijk een 
beter zicht te krijgen op de mogelijke oorzaken 
van de effectiviteit van het beleid.

Mijn analyse geeft begrijpelijkerwijs geen defi
nitief antwoord op de vele ingewikkelde vragen 
rondom de herindeling van gemeenten en de be
stuurskracht van kleine gemeenten. Persoonlijke 
waardeoordelen en meer in het algemeen politie
ke stellingnames bepalen het antwoord op de 
vraag welke beleidsmatige consequenties men aan 
mijn analyse moet verbinden. Wijlen minister 
Rietkerk zei in dit verband eens treffend: ‘Onder
zoek kan (...) geen vervanging zijn voor politieke 
keuzen’.1 Wel kan de analyse aangeven welke ar
gumenten oirbaar zijn en welke niet.

Juist op deze wijze kan wetenschappelijk onder
zoek beleidsrelevant zijn, zonder dat allerlei per
soonsgebonden aanbevelingen worden gedaan. 
Beleidsrelevantie betekent voor mij het leveren 
van een bijdrage aan het ‘verhelderen van het 
maatschappelijk debat’. Schuyt verduidelijkte die 
bijdrage met de metafoor van het schaakspel: een 
grotere kennis van het spel maakt het schaken niet 
eenvoudiger, maar wel fraaier.2 Ofwel: het inzicht 
in het openbaar bestuur kan door wetenschappe
lijke analyse worden ‘verdiept’ zonder dat de op
lossingen meteen dichterbij komen.

Twee bronnen liggen aan mijn analyse ten 
grondslag. Ten eerste gaat het om een recent on
derzoek van de universiteiten van Leiden en 
Amsterdam naar de bestuurskracht van kleine ge
meenten dat in opdracht van het ministerie van 
Binnenlandse Zaken werd uitgevoerd.3 Ten twee
de gaat het om enkele evaluatiestudies op het ter
rein van de gemeentelijke herindeling. De voor
naamste studies (op één recentere na) beschreef ik
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reeds enige jaren geleden in Beleid en Maatschap
pij*

2. Assumpties van gemeentelijke herindeling

Hoewel meerdere actoren bij de vormgeving van 
het herindelingsbeleid zijn betrokken (Tweede en 
Eerste Kamer, minister van Binnenlandse Zaken, 
provinciale besturen), kan niettemin generalise
rend over het herindelingsbeleid worden gespro
ken. De belangrijkste assumpties die aan het be
leid ten grondslag liggen (te zamen: de beleids
theorie) gelden in het algemeen voor alle betrok
ken beleidsvoerders. Wel heeft zich recentelijk 
een mogelijk belangrijke wijziging in het denken 
over herindeling geopenbaard, die vermoedelijk 
ook haar weerslag zal hebben op het beleid. In de 
laatste paragraaf wil ik hierop nader ingaan; voor
lopig bepaal ik me tot de beleidstheorie die tot 
voor kort algemeen gangbaar was.

De verschillende provinciale en departementale 
beleidsnota’s spreken in de regel boekdelen over 
de beleidstheorie ten aanzien van gemeentelijke 
herindeling. De bestuurskracht van het lokaal be
stuur moet worden vergroot en het daartoe geëi
gende instrument is de opheffing van te kleine ge
meenten. Over de vraag welke gemeenten te klein 
zijn bestaat geen eenstemmigheid, wel over het te 
veronderstellen verband tussen gemeentegrootte 
en bestuurskracht: naarmate een gemeente klei
ner is, is de bestuurskracht geringer. Dit valt een
voudig te illustreren aan de hand van enkele re
cente beleidsnotities en beleidsadviezen. Zo ko
men in de (meest recente) Notitie Gemeentelijke 
Herindeling van het ministerie van Binnenlandse 
Zaken uit juni 1984 de volgende passages voor:

‘Kortom: systematische en planmatige gemeente
lijke herindeling bevordert het tot stand komen 
van een krachtig lokaal bestuur’.5 
‘Wij achten het noodzakelijk dat gemeenten ten 
minste kunnen beschikken over:
a. een fulltime burgemeester en gemeentesecre

taris;
b. een ambtelijk apparaat dat:

-  niet kwetsbaar is;
-  een professionele aanpak mogelijk maakt;
-  een zekere specialisatie en geleiding kent;

c. voldoende financiële spankracht.

Dit vereist een bepaald draagvlak. Bij een inwonertal 
van ongeveer 10.000 bestaat de zekerheid dat aan de
ze voorwaarden kan worden voldaan’ en om die re
den dient ‘gemeentelijke herindeling te worden door
gezet.’6

De Raad voor het Binnenlands Bestuur consta
teerde naar aanleiding van deze notitie:

‘Met het oog op een versterking van de ambtelijke 
organisatie dient het streven gericht te zijn op vor
ming van gemeenten van circa 15.0000 inwoners. 
Daarmee worden condities geschapen die op ter
mijn een versterking van het bestuurlijk en ambte
lijk functioneren mogelijk maken.’7

Ten slotte meldde een interprovinciale ambtelijke 
werkgroep in IPO-verband als reactie op de eerder 
vermelde notitie van het ministerie dat:

‘gemeentelijke herindeling gericht op het vergro
ten van het draagvlak van de gemeenten, voor
waarden schept voor het bereiken van een grotere 
objectiviteit, afstandelijkheid, openheid en open
baarheid, rechtsbescherming en participatie. (...) 
Daarnaast neemt ook het doelmatigheidsgehalte 
en de doeltreffendheid van de gemeente naar bui
ten gericht toe in de relatie met de hogere be
stuursorganen en in het participeren in interge-g
meentelijke samenwerkingsverbanden. ’

De beleidstheorie begint zichtbaar te worden. Ten 
eerste hebben te kleine gemeenten een te gering 
draagvlak om voldoende bestuurskrachtig te zijn. 
Ten tweede is gemeentelijke herindeling een in
strument om die problemen op te lossen. Of in de 
woorden van Klinkers: ‘Kortom het voorstel tot 
herindeling gaat uit van twee niet-onderbouwde 
vooronderstellingen: kleine gemeenten hebben 
problemen en herindeling zal die problemen op
lossen.’9

Ter wille van de zorgvuldigheid is het echter 
juister om, anders dan Klinkers, ervan uit te gaan 
dat het in feite niet om twee maar om drie assump
ties handelt:
-  kleine gemeenten hebben een te geringe be

stuurskracht om hun problemen aan te kun
nen;

-  grotere gemeenten zijn voldoende bestuurs
krachtig; en

-  een gemeentelijke herindeling die het samen-
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voegen van kleine gemeenten tot grotere ge
meenten inhoudt, zal de te geringe bestuurs
kracht van kleine gemeenten opheffen.

Ik maak bewust een onderscheid tussen de twee 
laatste assumpties, omdat de vraag of grotere ge
meenten bestuurskrachtiger zijn wezenlijk ver
schilt van de vraag of herindeling tot een grotere 
bestuurskracht van het lokaal bestuur bij draagt. 
En wel om twee redenen: de herindelingsoperatie 
zelf zou wel eens onvoorziene gevolgen kunnen 
hebben die het veronderstelde positieve effect te 
niet kunnen doen. Bovendien zijn nieuwgevorm
de (en dus meerkernige) gemeenten niet in alle 
opzichten vergelijkbaar met bestaande (soms een- 
kernige) gemeenten. Zelfs als het juist is dat grote
re gemeenten bestuurskrachtiger zijn, is de nood
zaak van gemeentelijke herindeling daarmee op 
zich nog onvoldoende aangetoond.

Om die reden bestaat er ook behoefte aan twee 
soorten onderzoek om een herindelingsbeleid ge
baseerd op het getalscriterium te onderbouwen: 
enerzijds onderzoek dat aan toont dat grotere ge
meenten bestuurskrachtiger zijn en anderzijds on
derzoek dat aantoont dat herindelingsoperaties 
bestuurskrachtiger gemeenten opleveren.

Rombouts was onlangs over de juistheid van de 
eerste twee assumpties nog zeer decisief: ‘Een dui
delijke analyse van de tekortkomingen in het func
tioneren van kleinere gemeenten ontbreekt ech
ter. Door zonder een dergelijke analyse toch als 
beleidsuitgangspunt te kiezen dat de “bestuurs
kracht” van de gemeenten vergroot moet worden, 
hebben opeenvolgende regeringen terecht kritiek 
te verduren gekregen. Veelvuldig gestelde vragen 
waren in dit verband: wat moet onder “bestuurs
kracht” worden verstaan en is de huidige bestuurs
kracht van kleinere gemeenten over het algemeen 
onvoldoende? Vragen waarop tot op de dag van 
vandaag geen bevredigend antwoord is gegeven’.10

Met de studie naar de bestuurskracht van kleine 
gemeenten van de universiteiten van Leiden en 
Amsterdam is het argument van Rombouts dat het 
ministerie van Binnenlandse Zaken geen aandacht 
heeft voor een onderbouwing van de twee assump
ties komen te vervallen.11 Het ministerie gaf zelfs 
opdracht voor genoemde studie. Of de assumpties 
door de onderzoeksresultaten worden onderschre
ven is echter de vraag. Alvorens die vraag aan de

orde kan komen, dient een nadere operationalise
ring van bestuurskracht te worden gegeven en 
moeten de belangrijkste resultaten van het onder
zoek worden samengevat. Daarmee kunnen de 
twee eerste assumpties worden getoetst.

3. De bestuurskracht van kleine gemeenten

Bij bestuurskracht gaat het om het vermogen van 
gemeenten om hun taken te behartigen. We mo
gen het interne functioneren van gemeenten dan 
ook niet zonder meer als indicator beschouwen 
voor de bestuurskracht van gemeenten. De mate 
van specialisatie, de mate van deskundigheid en 
zeker de mate van differentiatie zeggen op zich 
niets over de bestuurskracht van een gemeente. 
Specialisatie en differentiatie zijn slechts mogelij
ke voorwaarden voor het realiseren van een be
paalde output. En om die output gaat het uiteinde
lijk bij bestuurskracht.

Het vermogen van grotere gemeenten om een 
bepaalde output te leveren is vanzelfsprekend gro
ter dan het vermogen van kleinere gemeenten. 
Maar ook de problemen waarvoor grotere ge
meenten zich gesteld zien, zijn omvangrijker en 
grootschaliger. Bovendien is het wensenpatroon 
van de bevolking in grotere gemeente veelal gedif
ferentieerder. Derhalve dient het bij bestuurs
kracht niet te gaan om het abstracte vermogen van 
gemeenten tot het uitvoeren van taken, maar om 
de feitelijke taakbehartiging in het licht van de 
omvang en de complexiteit van de eigen proble
men en behoeften.

Een dergelijke operationalisering vestigt de 
aandacht niettemin te eenzijdig op de lokale be
hoeften. Gemeenten hebben ook landelijke rege
lingen uit te voeren, indien centraal een bepaalde 
behoefte is vastgesteld. Bovendien mag van een 
gemeente worden verwacht dat problemen opti
maal, dus ook efficiënt worden opgelost. Resume
rend is een bestuurskrachtige gemeente een ge
meente die het vermogen bezit haar taken te be
hartigen, die derhalve in staat is wettelijke taken 
optimaal uit te voeren en die optimaal in staat is lo
kale problemen op te lossen en in lokale behoeften 
te voorzien.

Deze omschrijving geeft een nadere ingang voor 
operationalisering. Zo gaat het bij bestuurskracht
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om doeltreffendheid (oplossen van problemen), 
om efficiency (optimaal oplossen van problemen) 
en om democratisch gehalte (het voorzien in loka
le behoeften).

Binnen de mogelijkheden van het onderzoek 
zijn deze algemene criteria uitgewerkt. Zonder op 
de argumentatie voor deze verfijningen in te gaan, 
is de bestuurskracht uiteindelijk beoordeeld aan 
de hand van de volgende criteria: omvang van de 
taakbehartiging (in welke mate worden taken 
door gemeenten behartigd, welke zijn de beleids- 
prestaties van de gemeenten), kwaliteit van de 
taakbehartiging, (snelheid waarmee zaken wor
den afgehandeld, rechtskwaliteit en kwetsbaar
heid), finaliteit van de taakbehartiging (worden 
centrale of lokale doeleinden verwezenlijkt en in 
welke mate werken de doeleinden van de lokale 
politieke organen in de taakbehartiging door) en 
efficiency van de taakbehartiging.

Aan de hand van deze criteria is de taakbeharti
ging in 30 kleinere gemeenten intensief onder
zocht.12 Het onderzoek omvatte de realisatie van 
nieuwbouwplannen, de uitvoering van de WWV, 
de aanleg en het beheer van accommodaties voor 
buitensporten, het onderhoud van het openbaar 
groen, het beheer van het landelijk gebied en het 
zorgdragen voor de brandweer.

Het ligt niet in mijn bedoeling om de resultaten 
van de onderhavige studie hier uitgebreid weer te 
geven. Wie de resultaten van het onderzoek over
ziet, moet tot de conclusie komen dat de overheer
sende aandacht voor het inwonertal niet terecht is. 
Ten eerste omdat vele andere exogene factoren 
(randstedelijkheid, meerkernigheid, centrum
functie) een zeker even grote aandacht verdienen 
als het gaat om het verklaren van verschillen in ge
meentelijke bestuurskracht. Ten tweede omdat 
veelal bij nader inzien niet de gemeentegrootte be
palend blijkt te zijn, maar andere, met gemeente
grootte samenhangende, factoren. Een en ander 
wordt duidelijker indien we resumeren met welke 
facetten van bestuurskracht de gemeentegrootte 
op de verschillende beleidsterreinen niet samen
hangt:

-  Gemeentegrootte heeft bij voorbeeld op het 
gebied van de ruimtelijke ordening geen invloed 
op de mate waarin de gemeente succesvol is tegen
over hogere overheden, op de mate waarin be

stemmingsplannen worden goedgekeurd, op de 
snelheid waarmee bestemmingsplannen vigerend 
worden en op de efficiency waarmee nieuwbouw
plannen worden gerealiseerd.

-  Gemeentegrootte hangt niet samen met de 
kwetsbaarheid van de taakbehartiging bij de uit
voering van de WWV (voor zover het gaat om het 
behartigen van continue taken), met de rechts
kwaliteit (het aantal gegrond verklaarde bezwaar
schriften vertoont geen samenhang) en met de 
kosten voor de uitvoering van de WWV per 
WWV-uitkeringsgerechtigde.

-  Gemeentegrootte bepaalt niet de snelheid 
waarmee een nieuwe sportaccommodatie wordt 
gerealiseerd, evenmin de rechtskwaliteit van de 
realisatie (wel of niet conform bestemmingsplan).

-  Gemeentegrootte als zodanig bepaalt niet de 
efficiency van het onderhoud van het openbaar 
groen.

-  Gemeentegrootte bepaalt niet de invloed van 
de gemeente ten opzichte van hogere overheden 
bij de totstandkoming van bestemmingsplannen 
voor het buitengebied. Evenmin hangt gemeente
grootte samen met de snelheid waarmee het plan 
vigerend wordt en met de kwaliteit van het plan, 
voor zover dit aan het onthouden van goedkeuring 
door GS en het gegrond verklaren van beroep
schriften door de Kroon valt af te lezen.

-  De gemeentegrootte is ten slotte niet van in
vloed op de gemiddelde opkomsttijd van de 
brandweer. Gelet op het feit dat in gebieden met 
een hoger brandrisico de brandweer geacht wordt 
juist eerder aanwezig te zijn, zou men hier van een 
negatieve samenhang kunnen spreken.

Het is niet eenvoudig om aan te geven welke as
pecten van bestuurskracht wel door de gemeente
grootte worden bepaald. In de regel werken grote
re gemeenten trager, is de politieke invloed gerin
ger naarmate gemeenten groter zijn en lijken gro
tere gemeenten zich op bepaalde punten minder 
gelegen te laten liggen aan wettelijke voorschrif
ten. Grotere gemeenten hebben absoluut gezien 
een grotere output, in het licht van de in de ge
meente levende problemen en wensen echter veel
al een gelijkwaardige output. Grotere gemeenten 
lijken in bepaalde opzichten iets eerder in te spe
len op nieuwe ontwikkelingen.

Deze conclusies zijn strijdig met een dominante
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plaats voor de gemeentegrootte in de (beleids)- 
theorie over bestuurskracht van gemeenten. De 
betekenis van de gemeentegrootte voor de be
stuurskracht van gemeenten lijkt nogal eens te 
worden overschat. Bovendien is de relatie tussen 
gemeentegrootte en de verschillende aspecten van 
bestuurskracht niet erg eenduidig. In bepaalde op
zichten doen grotere gemeenten het ‘beter’, in an
dere opzichten daarentegen ‘slechter’. Zonder te 
willen treden in de moeilijke kwestie wat beter is 
kan bij voorbeeld worden geconstateerd dat grote
re gemeenten bij de WWV-uitvoering langzamer 
werken, dat de kosten van de brandweer hoger 
zijn in grotere gemeenten, dat grotere gemeenten 
minder vaak over vigerende bestemmingsplannen 
voor het buitengebied beschikken en dat in het al
gemeen de invloed van de politieke organen gerin
ger is naarmate de gemeente groter is.

4. Grotere gemeenten bestuurskrachtiger dan 
kleine gemeenten?

De vraag of (zeer) kleine gemeenten onvoldoende 
bestuurskrachtig zijn kan alleen vanuit een norma
tief standpunt worden beantwoord. Evenzeer 
geldt dat voor de vraag of grote gemeenten vol
doende bestuurskrachtig zijn. Onderzoek kan der
halve niet zonder meer de juistheid van de eerste 
twee assumpties aantonen. Men kan verschillend 
denken over de eerste assumptie en men kan ver
schillend denken over de tweede assumptie. On
derzoek geeft echter wel aan dat de beide assump
ties in samenhang moeilijk zijn te onderbouwen.

Zoals gebleken is deze conclusie met twee argu
menten te onderbouwen:
-  ten eerste is de gemeentegrootte maar in be

perkte mate bepalend voor de wijze waarop ge
meenten hun taken behartigen (en daarmee 
voor de bestuurskracht van kleinere gemeen
ten);

-  ten tweede blijkt dat de invloed van de factor 
gemeentegrootte, voor zover deze factor van 
andere determinanten kan worden geïsoleerd, 
niet altijd positief is.

Bovendien suggereren de assumpties dat een mini- 
mumdraagvlak (= minimuminwonertal) is aan te 
geven dat vereist zou zijn om taken bevredigend te 
kunnen behartigen. In de departementale nota’s is

vaak, zij het nooit volledig en voor iedereen over
tuigend, beredeneerd welk minimuminwonertal 
diende te worden aangehouden. Minister Struyc- 
ken sprak in 1957 nog van een noodzakelijk geacht 
minimuminwonertal van 2 ä 3.000 inwoners, mi
nister Beernink sprak al over een noodzakelijk 
draagvlak van 8.000 inwoners en de ministers De 
Gaay Fortman en Wiegel introduceerden de grens 
van 10.000 inwoners die lange tijd zo’n onaantast
bare positie heeft ingenomen in vele provinciale 
nota’s.13 Bij geen van de beleidswijzigingen lag 
een gedegen argumentatie aan het nieuwe mini
muminwonertal ten grondslag.14

In het Leids/Amsterdamse onderzoek zijn geen 
gemeenten onderzocht die kleiner waren dan
4.000 inwoners. Aangezien de twee eerste as
sumpties van het herindelingsbeleid in samenhang 
moesten worden verworpen, is het evident dat bin
nen de range van onderzochte gemeenten geen mi
nimuminwonertal is aan te geven. Afgezien van de 
reeds genoemde argumenten speelt hier ook mee 
dat de betekenis van het inwonertal voor de be
stuurskracht niet voor alle onderzochte beleidster
reinen gelijk is. Bovenal geldt echter dat andere 
determinanten, zoals geschetst, van zo’n groot ge
wicht zijn voor de bestuurskracht dat men met 
evenveel recht zou kunnen betogen dat alle meer
kernige gemeenten moeten worden opgeheven of 
alle gemeenten met een weinig actieve gemeente
raad.15 Ik wil daarmee geenszins het denken over 
minimuminwonertallen ridiculiseren. In ieder ge
val is volstrekt onduidelijk waarom de gemeente
grootte hier het ultieme criterium zou moeten zijn. 
Dat grotere gemeenten zonder meer bestuurs
krachtiger zouden zijn dan kleinere gemeenten is 
in het algemeen onjuist. Om die reden valt ook 
geen algemeen geldend minimuminwonertal aan 
te geven.

5. Vergroot herindeling bestuurskracht?

De verwerping van de twee eerste assumpties in 
samenhang is ook voor de derde en laatste as
sumptie van de beleidstheorie van belang. De eer
ste twee assumpties (‘groter is beter’) suggereer
den immers dat het samenvoegen van kleinere ge
meenten tot grotere eenheden de lokale bestuurs
kracht zou vergroten. Nu echter de gedachte dat
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‘groter ook beter is’ van vraagtekens is voorzien, is 
het de vraag of gemeentelijke herindeling inder
daad aan een vergroting van de bestuurskracht bij- 
draagt. Bovendien is aangegeven dat bestuurs
kracht in hoge mate van andere factoren afhanke
lijk is. In dat opzicht is het wellicht belangrijker 
dat herindeling niet alleen tot grotere gemeenten 
leidt, maar bij voorbeeld ook tot gemeenten met 
een groter aantal kernen. Gemeentelijke herinde
ling zou derhalve wel eens heel andere effecten 
kunnen hebben dan men meestal aanneemt. Het is 
om die reden goed de verschillende studies naar de 
effecten van gemeentelijke herindeling eens nader 
te bezien. Ik zal de belangrijkste conclusies hier 
samenvatten.

Aangezien ik me beperk tot studies van anderen 
ben ik afhankelijk van hun definitie van bestuurs
kracht. Het blijkt dat ‘bestuurskracht’ in deze stu
dies niet of nauwelijks wordt gedefinieerd. Boven
dien lijken vele onderzoekers bestuurskracht op 
een onjuiste manier te operationaliseren. Laat ik 
me daarom beperken tot de globale vraag in welke 
mate de kwaliteit van het bestuur in de gemeenten 
door gemeentelijke herindeling is ‘verbeterd’.

De studies naar de effecten van gemeentelijke 
herindeling geven aanwijzingen voor zowel posi
tief als negatief te beoordelen veranderingen van 
de bestuurlijke kwaliteit ten gevolge van de herin
deling. In het algemeen leidt herindeling tot een 
grotere differentiatie binnen het ambtelijk appa
raat en in bepaalde gevallen tot specialisatie (zoals 
gezegd geen indicatoren voor bestuurskracht). Of 
de dienstverlening van de gemeente door herinde
ling verbetert is onduidelijk, aangezien de conclu
sies elkaar in dit opzicht tegenspreken. Wie de stu
dies overziet wordt echter meer getroffen door sta
biliteit dan door verandering. In de regel blijkt er 
niet zo heel veel te veranderen.

Dit geldt ook voor de regionale functie van de 
gemeenten. Het aantal gemeenschappelijke rege
lingen blijkt nauwelijks af te nemen na een 
streeksgewijze gemeentelijke herindeling.

Duidelijker zijn de conclusies over de financiële 
gevolgen van herindeling: herindeling blijkt -  al
thans op het lokale niveau -  niet kostenbesparend 
te werken. Beter: door frictiekosten en door struc
turele kosten vergen de nieuwgevormde gemeen
ten meer financiële middelen. Uiteindelijk zijn er

bij voorbeeld ook meer ambtenaren nodig dan 
voordien.

Dat de afstand tussen burger en bestuur groter 
wordt na herindeling is minder verrassend. De be
trokkenheid bij het wel en wee van de gemeente 
neemt na herindeling af.

Hiermee zijn de resultaten van deze studies zeer 
summier samengevat. Aangezien ik eerder de con
clusie dat in het algemeen niet bewezen is dat ge
meenten door herindeling een krachtiger bestuur 
zullen krijgen, uitgebreider heb gemotiveerd, 
meen ik me hiertoe te mogen beperken. Er is geen 
reden om op dit moment op deze conclusie terug 
te komen. Dat ook het ministerie van Binnenland
se Zaken steeds weer nieuwe opdrachten verstrekt 
voor studies naar de effecten van herindeling geeft 
aan dat ook daar enige twijfel heerst over de grote
re bestuurskracht van nieuwgevormde gemeen
ten.

Hier is van belang dat de juistheid van de derde 
assumptie op voorhand niet is aangetoond. Wel 
heeft de studie naar ‘de bestuurskracht van kleine 
gemeenten’ het ‘onbesliste’ karakter van de herin- 
delingsstudies begrijpelijker gemaakt. Immers, als 
de eerste twee assumpties niet in samenhang zijn 
te onderbouwen, is het te verwachten dat ook de 
derde assumptie onjuist is. Als de betekenis van 
de gemeentegrootte voor de bestuurskracht van 
de gemeente maar gering is, heeft het ook weinig 
zin om met behulp van herindeling de gemeente
grootte te manipuleren.

6. Een ander beleid?

De evaluatiestudies laten zien dat twijfel aan de 
effecten van herindeling gerechtvaardigd is. In het 
bovenstaande is verduidelijkt dat het falen van het 
beleid mede kan zijn veroorzaakt door de onjuist
heid van de assumpties die aan het beleid ten 
grondslag liggen: een foutieve beleidstheorie. Het 
beleid vraagt dus om een nieuwe theorie en moge
lijk om andere instrumenten.

Door de politieke gevoeligheid van het onder
werp is de discussie over gemeentelijke herinde
ling op politiek en bestuurlijk niveau overigens 
nooit versaagd. Vooral over het minimumdraag- 
vlak is veel gediscussieerd, mede omdat zo vaak 
aan de noodzakelijk geachte ondergrens werd ge-
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sleuteld. Zo kwam minister Rietkerk enigszins te
rug op de eerder vastgestelde ondergrens van
10.000 inwoners: ‘In specifieke gevallen zou dan 
kunnen blijken dat gemeenten met minder dan
10.000 inwoners kunnen worden gevormd, c.q. 
kunnen blijven bestaan. (...) Een meer genuan
ceerde toepassing van de criteria voor gemeente
lijke herindeling is op zijn plaats’.16 De huidige 
staatssecretaris De Graaff-Nauta heeft de onder
grens verder verlaagd tot 6.000 a 8.000 inwoners. 
Discussie over het minimumdraagvlak hield ech
ter geen verwerping van de heersende beleids
theorie in, eerder een ondersteuning.

Toch werd in de laatste jaren ook de beleids
theorie zelf vaker ter discussie gesteld, in aanvang 
vooral van CDA-zijde: ‘Vanwaar toch dat ongrijp
bare dogma, dat kleine gemeenten niet bestuurs- 
krachtig zouden zijn’.17 Steeds vaker werd een 
vraagteken geplaatst bij een gemeentelijk herin- 
delingsbeleid dat zo nadrukkelijk aan het ge
talscriterium is verbonden. Voor het eerst is recent 
onder invloed van deze discussie een voorgestelde 
herindeling (in de Bommelerwaard) door de Sta- 
ten-Generaal afgestemd. Ook andere politieke 
partijen zijn in hun programma’s steeds voorzich
tiger geworden over de noodzaak van een herinde
ling louter gebaseerd op een inwonert alcriterium.18

In dit verband is een pleidooi voor een zogehe
ten ‘knelpuntenbenadering’ hoorbaar. Een derge
lijke benadering impliceert dat herindeling (of een 
andere vorm van bestuurlijke reorganisatie) al
leen noodzakelijk (en geoorloofd) is, als een bij 
onderzoek gebleken gebrek aan bestuurskracht 
een knelpunt vormt voor de taakbehartiging op lo
kaal niveau.

Een dergelijke benadering, het zal duidelijk 
zijn, sluit veel beter bij de resultaten van het 
Leids/Amsterdamse onderzoek aan. Het onder
zoek heeft immers niet aangetoond dat alle ge
meenten voldoende bestuurskrachtig zijn (welke 
gemeenten dit zijn is overigens ook een normatie
ve vraag, die men niet kan beantwoorden zonder 
de formulering van concrete criteria waaraan ge
meenten moeten voldoen). Het onderzoek heeft 
wel aangetoond dat niet in algemene zin kan wor
den vastgesteld welke gemeenten wel en welke ge
meenten niet voldoende bestuurskrachtig zijn.19 
Om een gebrek aan bestuurskracht te kunnen aan

tonen zal men zich niet kunnen baseren op alge
mene wetmatigheden, maar op een concreet on
derzoek naar knelpunten ten aanzien van de be
stuurskracht van de betreffende gemeente. En dat 
is wat een knelpuntenbenadering in wezen voor
schrijft.

Een knelpuntenbenadering maakt het te voeren 
beleid er overigens niet eenvoudiger op. Van geval 
tot geval zullen niet alleen knelpunten moeten 
worden aangetoond, de ‘politiek’ zal ook een ant
woord moeten geven op de concrete vraag wat als 
knelpunt moet worden aangemerkt. Duidt het niet 
vaststellen van een bestemmingsplan voor het lan
delijk gebied op een niet te tolereren knelpunt, is 
een termijn van drie weken acceptabel voor een 
beslissing over een uitkering, is een gemiddelde 
opkomsttijd van de brandweer van acht minuten 
nog tolerabel? Dit alles neemt niet weg dat het ge
talscriterium een schijnzekerheid is gebleken.

Gelet op het toenemende protest tegen herinde
ling, vooral van CDA-zijde, was het onvermijde
lijk dat een kabinet, waarvan het CDA deel uit
maakt, eens de eerste twee assumpties van de ge
presenteerde beleidstheorie zou nuanceren. Het 
tweede kabinet-Lubbers heeft dit inderdaad ge
daan. Zo vermeldt het regeerakkoord:

‘4. Gemeentelijke herindeling.
Het gemeentelijk herindelingsbeleid wordt mede 
in het kader van de decentralisatie voortgezet ter 
versterking van de gemeentelijke autonomie. 
Daarbij zal aandacht worden besteed aan factoren 
als concrete knelpunten, de functie van de ge
meente mede in relatie tot buurgemeenten, geo
grafische en sociale omstandigheden, inwonertal, 
financiële gevolgen.’20

Hoewel een liefhebber van duidelijke teksten zich 
iets anders bij een dergelijk document voorstelt, 
zijn twee aspecten in deze tekst toch zeer opval
lend. Ten eerste wordt het inwonertal niet meer 
als enige bepalende. factor gezien, ten tweede 
wordt gesproken over ‘concrete knelpunten’. Aan 
dit compromis lijken twee strijdige beleidstheorie
ën ten grondslag te liggen. (Ofwel de beleidstheo
rie kent interne tegenstrijdigheid.)

Dat de beleidswijziging een moeizaam compro
mis was en dat velen de oude beleidstheorie nog 
niet wensten los te laten, werd in de maanden na
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de start van het kabinet reeds voldoende duidelijk. 
Verwarrende discussies in de Tweede Kamer ga
ven sommigen de indruk dat het getalscriterium 
(de eerste twee assumpties van de beleidstheorie) 
was komen te vervallen. Bij de behandeling van de 
begroting van het ministerie van Binnenlandse Za
ken voor 1987 werd door de staatssecretaris weer 
nadrukkelijk vastgehouden aan een -  zij het lager 
-  minimuminwonertal voor alle gemeenten. In ie
der geval werden de provinciale besturen door de 
staatssecretaris aangespoord om de herindelings- 
plannen voort te zetten, mede op basis van mini
maal noodzakelijk geachte aantallen inwoners.

De oude beleidstheorie (de gemeentegrootte is 
bepalend voor de bestuurskracht en te kleine ge
meenten moeten daarom worden opgeheven) is 
derhalve nog niet ingeleverd voor een nieuwe 
theorie (onvoldoende bestuurskrachtige gemeen
ten moeten worden opgeheven en welke gemeen
ten onvoldoende bestuurskrachtig zijn kan niet in 
algemene zin worden bepaald, maar dient op basis 
van een concreet knelpuntenonderzoek te worden 
vastgesteld). Het huidige kabinet hinkt op dit mo
ment in feite op de twee (met elkaar strijdige) be
leidstheorieën. Dit werd onlangs wel heel treffend 
door de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken 
De Graaff-Nauta geïllustreerd. Zij merkte op dat 
voordat herindeling plaatsheeft ‘gekeken moet 
worden naar de knelpunten die de gemeenten bij 
de uitoefening van hun taken ondervinden’.21 On
geveer in directe aansluiting ventileerde ze de op
vatting dat ‘in algemene zin gemeenten met min
der dan 6.000 a 8.000 inwoners in beginsel bij de 
herindeling moeten worden betrokken. Bij de vor
ming van gemeenten moet in beginsel worden ge
streefd naar gemeenten met een grootte van 8.000 
a 14.000 inwoners’. Of men wil op basis van onder
zoek vaststellen welke gemeenten met onoverko
melijke knelpunten kampen of men weet van tevo
ren reeds welke gemeenten dit betreft. In ieder ge
val kon de verschuiving van de beleidstheorie niet 
treffender worden verwoord.22
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