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Voorwoord

Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat waarbij regionale samenwerking niet meer valt weg te denken uit de
Nederlandse gemeentelijke bestuurspraktijk. Gemeenten vormen de lokale bestuurslaag die het dichtst bij de burgers
staat. Ze hebben net als de provincies en het Rijk een eigen autonomie. Tegelijkertijd is er sprake van beinvloeding tussen
de bestuurslagen en de omgeving waarin ze opereren. Dit gebeurt via formele lijnen, zoals vastgelegd in onze decentrale
eenheidsstaat, maar vaak ook op minder zichtbare en informele manieren. Hoe gaan gemeenten hiermee om en hoe
anticiperen ze hierop? Hoe organiseren ze zich? Hoe worden de krachten gebundeld?

Deze vragen vormen de aanleiding voor de thesis: waarom kiest een gemeente voor samenwerking of herindeling? Het
onderzoek richt zich op vrijwillige samenwerking en samenvoeging van gemeenten in vier praktijkcases: de ambtelijke
fusies van de BEL-combinatie en Werkorganisatie De Waard en de herindelingen van de nieuw gevormde gemeenten
Kaag & Braassem en Zuidplas. Het onderzoek levert een paar opvallende inzichten op. Zo blijkt dat het initiéren van

een herindeling in de praktijk gebruikt wordt om juist het heft in eigen hand te houden. Kortom, herindelen om grip te
organiseren. Even opvallend is de uitkomst dat alle genoemde gemeenten de ambitie hebben om de eigen kwaliteit en
professionaliteit te verbeteren en kwetsbaarheid te verminderen. Met een bestuurskrachtonderzoek, is de organisatie een
spiegel voor gehouden en is de gewenste handelswijze in gang gezet om de maatschappelijke en wettelijke taken beter uit
te voeren. Dat getuigt van ambitie en het levert richting aan de samenwerking.

Het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties blijft ¢én van de Consortiumpartners van het
Kennisplatform en zal zich actief blijven inzetten om beleid, bestuurspraktijk en wetenschap te verbinden en
samen samenwerkingsverbanden te versterken.

Jacqueline Wetzels
Projectleider Intergemeentelijke Samenwerking
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
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1 Inleiding

Gemeenten hebben al jarenlang te maken met ontwikke-
lingen waardoor de druk op het functioneren toeneemt.
Zo is er een trend van toenemende decentralisatie vanuit
het Rijk en provincies naar de lokale bestuurslaag. Denk
hierbij aan de Wmo, Wabo en de recente plannen om ook
de jeugdzorg onder de gemeentelijke verantwoordelijk-
heid te schuiven. Daarnaast zijn er bezuinigingen op het
Gemeentefonds en op andere uitkeringen vanuit de Rijks-
overheid en krijgen veel perifere gemeenten te maken
met een afname van het aantal inwoners. Dit alles zet een
grote druk op het presteren, de kwaliteit en de bestuurs-
kracht en zelfs het voortbestaan van de gemeentelijke
organisatie. Om een adequaat antwoord te geven op deze
ontwikkelingen moeten gemeenten iets doen, maar wat?

Om zich te weren tegen deze ontwikkelingen en zo
bestand te zijn tegen de continu veranderende omgeving
kan door gemeenten kritisch worden gekeken naar de
eigen organisatie en waar nodig en mogelijk geprobeerd
worden om veranderingen en verbeteringen te realise-
ren. Maar er kan ook buiten de gemeentegrenzen geke-
ken worden naar schaalvergroting' door samenwerking
tussen of samengaan van (onderdelen van) gemeenten.
Samenvoeging door middel van gemeentelijke herinde-
ling is al geruime tijd een veelgebruikt instrument, maar
in de afgelopen decennia is er een grote toename van
gemeentelijke samenwerkingsverbanden zichtbaar (Van
de Laar, 2010). Daarbij komt dat met het huidige regeer-
akkoord van het kabinet Rutte herindeling van onderop
het uitgangspunt is, waar het in de vorige eeuw veelal
door provincies en Rijk werd afgedwongen. Nederlandse
gemeenten hebben steeds meer de ruimte om zelf, op
vrijwillige basis, over te gaan tot hervormingen van de
eigen organisaties. Over dergelijke bestuurlijke hervor-
mingen die vrijwillig, van onderop tot stand komen is
weinig geschreven in de bestuurskundige literatuur. Daar
ligt de nadruk op hervormingen door geleide processen
en programma’s vanuit een blauwdruk of ontwerp, een
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het bereiken van een bepaalde schaal als doel op zich.

zogenaamde top-downbenadering (Pollitt & Bouckaert,
2004). Een analyse van een vrijwillige zelfstandige keuze
van gemeenten om samenwerking met elkaar te zoeken
zou hier een interessante aanvulling op kunnen zijn.

In de loop der jaren zijn er talloze organisatievormen ont-

De term schaalvergroting wordt hier gebruikt als overkoepelend begrip voor samenwerking en samenvoeging. Het wordt niet bedoeld als



staan waarin gemeenten samenwerking of samenvoeging
gieten. Deze gaan van lichte samenwerking in de uitvoe-
ring van een enkele beleidstaak of dienst tot omvangrijke
en organisatiebrede samenwerking waarbij ambtelijke

organisaties of zelfs complete gemeenten worden samen-

gevoegd. Bezien vanuit de impact op de lokale autonomie
zouden diverse gemeentelijke organisatievormen kunnen
worden geplaatst op een continuiim waarbij gemeente-
lijke herindeling de meest en behoud van zelfstandigheid
de minst ingrijpende optie is. Daar tussen in liggen vele
varianten van intergemeentelijke samenwerking. Vanuit
dit oogpunt is het dan ook niet onbegrijpelijk dat in veel
gemeenten juist op het ‘h-woord’ een soort taboe rust

en men liever kijkt naar vormen van intergemeentelijke
samenwerking, omdat daarbij de betrokken gemeenten
zelfstandig blijven. Van den Heuvel en Huijben (2003) be-
velen gemeenten wat dit betreft dan ook aan een degelijke
probleemanalyse te maken en daarbij de vraag te stellen
“welke herindeling of samenwerking (met wie en in welke
vorm) moet worden doorgevoerd om het probleem op te
lossen” (p.34). Zowel Van den Heuvel & Huijben (2003)
als Van de Laar (2010) stellen dat in de praktijk een keuze
van gemeenten voor een bepaalde organisatievorm zelden
wordt gemaakt op basis van passendheid, maar dat men
te snel vervalt in ‘structuurdenken’ en er te snel wordt
begonnen met inrichten.

“In een interview in Binnenlands
Bestuur stelt emiritus-hoogleraar
Bestuurskunde dhr. Fleurke dat
ambtelijke fusie het voorpoortaal is
van gemeentelijke herindeling.”



Ondanks de beschikbare alternatieven zijn er gemeenten
die ervoor kiezen om tot gemeentelijke herindeling over
te gaan, een omvangrijke en complexe veranderopgave
met grote gevolgen voor alle aspecten van de betrokken
gemeenten. Ook zijn er gemeenten die zo ver gaan in

hun onderlinge samenwerking dat de meeste of zelfs alle
beleidstaken, dienstverlening en ondersteunende diensten
gezamenlijk worden uitgevoerd en worden ondergebracht
in één nieuwe ambtelijke organisatie. Blijkbaar is er aan-

“In diverse onderzoeken naar zowel
intergemeentelijke samenwerking

als gemeentelijke herindeling wordt
vergroten van efficiéntie, effectiviteit
en kwaliteit van dienstverlening
genoemd als belangrijkste motieven en
doelstellingen.”

leiding voor gemeenten om te besluiten tot een dergelijke
grote verandering om schaalvergroting over de gehele linie
van de gemeentelijke organisatie te realiseren. Naar deze
keuze voor een bepaalde vorm van schaalvergroting is be-
trekkelijk weinig onderzoek gedaan. Het aantal publicaties
en studies is slechts beperkt en afkomstig van een beperkt
aantal wetenschappers en adviesbureaus. De onderzoeken
die er zijn spitsen zich toe op of intergemeentelijke samen-
werking of gemeentelijke herindeling, vergelijkend onder-
zoek is er niet. Daarbij komt dat er geen eenduidigheid is
over de gevolgen en effecten van de verschillende vormen
en kunnen dus ook geen harde uitspraken over worden
gedaan, wat onzekerheid in de bestuurlijke praktijk tot
gevolg heeft. Door de afwezigheid van een robuuste ‘body
of knowledge’ hebben bestuurders en ambtenaren weinig
bronnen om te raadplegen en is er in de besluitvorming
over een vorm van schaalvergroting geen stevige basis om

op te staan. Het is daarom interessant om te onderzoeken
waarom en onder welke omstandigheden gemeenten voor
schaalvergroting kiezen en vervolgens in welke vorm ze
dat gieten.

In een interview in Binnenlands Bestuur (Bekkers & Bouw-
mans, 2011) stelt emiritus-hoogleraar Bestuurskunde dhr.
Fleurke dat ambtelijke fusie het voorpoortaal is van ge-
meentelijke herindeling. Als gemeenten eenmaal de keuze
hebben gemaakt om op alle fronten samen te werken en
de ambtelijke organisaties samen te voegen leidt dat uit-
eindelijk onherroepelijk tot een bestuurlijke fusie. Hiermee
heeft hij een discussie aangewakkerd over de verhouding
tussen ambtelijke en bestuurlijke fusie als alternatieven
voor elkaar ter versterking van de bestuurskracht.

De keuze voor gemeentelijke schaalvergroting kan worden
gezien als een interventie voor ‘public service turnaround’,
een ommekeer in reactie op een ongewenste situatie en/of
negatieve ontwikkelingen in en om de organisatie (Boyne,
2006). Binnen de bestuurskunde en organisatiekunde zijn
er diverse besluitvormingstheorieén om een dergelijke
keuze te verklaren. De keuze voor een vorm van schaalver-
groting lijkt voornamelijk op basis van rationele argumen-
ten gemaakt te worden. In diverse onderzoeken naar zowel
intergemeentelijke samenwerking (Korsten et al., 2006;
Van de Laar, 2010) als gemeentelijke herindeling (Fraanje
et al., 2009; Finace, 2010) wordt vergroten van efficiéntie,
effectiviteit en kwaliteit van dienstverlening genoemd

als belangrijkste motieven en doelstellingen. Ook in de
literatuur over bestuurlijke hervormingen in het algemeen
wordt voornamelijk een rationele benadering gehanteerd.
De interventie zelf en de kenmerken van de vorm van

de hervorming staan centraal, met weinig aandacht voor
de aanleiding en context van deze hervorming (Pollitt &
Bouckaert, 2004).

Uit onderzoek naar de wijze waarop organisaties zich
aanpassen aan hun omgeving blijkt echter dat organisaties
zich conformeren om legitimiteit te herstellen, te behou-



den of te vergroten (DiMaggio & Powell, 1083; Ashworth,
Boyne & Delbridge, 2009). Volgens de institutionele
theorie van isomorfisme kan druk uit de omgeving er zelfs
voor zorgen dat voor een bepaalde organisatievorm geko-
zen wordt (DiMaggio & Powell, 1983). De institutionele
benadering stelt dus dat het besluit tot organisatieverande-
ring niet het gevolg is van rationele afwegingen, maar een
reactie is op druk vanuit de externe omgeving.

Ook gemeenten opereren binnen een institutionele con-
text van andere overheden en maatschappelijke ontwik-
kelingen waar vanuit druk kan komen op het functioneren
en hen dwingt tot verandering. Van de Laar (2010) spreekt
in zijn onderzoek van externe druk die gemeenten ervaren
om met elkaar de samenwerking aan te gaan. Bestuurs-
krachtmetingen, (daardoor) druk van de provincie en
ontwikkelingen als decentralisatie en bezuinigingsopgaven
worden als voorbeeld genoemd. Ook uit onderzoeken van
Feiock (2007) en Leland & Thurmaier (2005) blijkt het
belang van druk uit de omgeving op gemeenten bij een
keuze voor respectievelijk samenwerking en samenvoe-
ging. Dan rijst de vraag of gemeenten wel vrij zijn in hun
keuze voor een interventie. Zijn alle keuzemogelijkheden
ook daadwerkelijk mogelijk? Is er sprake van beperkte
keuzevrijheid door ‘bounded rationality’? Is de keuze wel
rationeel of worden gemeenten door externe druk in een
fuik gedreven waardoor ‘men niet anders kan’? De ratione-
le besluitvormingstheorie heeft hiervoor slechts beperkte
verklaringskracht. De institutionele theorie zou daarom
interessante alternatieve bril kunnen zijn om naar deze
keuze van gemeenten te kijken, omdat deze ervan uitgaat
dat organisaties zich niet aanpassen om beter te presteren,
maar om het vergroten van de legitimiteit (Ashworth et
al., 2009). Van de Laar (2010), Feiock (2007) en Leland &
Thurmaier (2005) gaan niet verder dan slechts het benoe-
men van soorten druk en gaan niet in op welke wijze deze
externe druk van invloed is op de keuze van gemeenten
voor schaalvergroting door samenwerking of samenvoe-
ging. In deze thesis zal met behulp van de institutionele
theorie van isomorfisme dieper en explicieter worden inge-

gaan op druk vanuit de externe omgeving van gemeenten.
Hierdoor zal, met behulp van onderzoek, worden gepro-
beerd het inzicht te vergroten in de aard van de rationali-
teiten waarmee besluiten over organisatieverandering in
het openbaar bestuur worden genomen. De onderliggende
vraag is waarom gemeenten voor een bepaalde organisatie-
vorm van gemeentelijke schaalvergroting kiezen. De vraag
die in deze thesis centraal staat is explicieter:

Hoofdvraag:

Wordt de keuze van gemeenten voor schaalvergroting,
respectievelijk een bepaalde vorm van schaalvergroting,

bepaald door institutionele isomorfe druk?

Deelvragen

Om de hoofdvraag te beantwoorden zijn enkele deelvra-
gen opgesteld om het onderzoek te expliciteren en af te
bakenen. Deze deelvragen hebben betrekking op de theorie
over gemeentelijke organisatievormen en besluitvorming
en op de empirie, het onderzoek in de gemeentelijke prak-
tijk.

Theoretisch:
Welke vormen van schaalvergroting van gemeenten
zijn er in bestaande literatuur en onderzoeken te onder-
scheiden?
Wat wordt verstaan onder ambtelijke en bestuurlijke
fusie?
Welke inzichten biedt de rationele besluitvormingsthe-
orie ten aanzien van organisatieverandering en bestuur-
lijke hervormingen?
Welke inzichten biedt de institutionele theorie ten
aanzien van organisatieverandering en bestuurlijke
hervormingen?
Wat wordt verstaan onder isomorfe druk en welke
vormen van druk worden onderscheiden?
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Empirisch:
Op welke wijze is de ambtelijke en politieke besluitvor-
ming over schaalvergroting en de vorm waarin dit is
gegoten in de onderzochte gevallen verlopen?
Is er sprake geweest van isomorfe druk op gemeenten
om voor een bepaalde vorm van schaalvergroting te
kiezen?
Zo ja, op welke wijze is deze druk van invloed geweest
op de uitkomst van de besluitvorming?

Afbakening onderzoek

Het onderzoek richt zich op organisatieverandering en
hervormingen bij Nederlandse gemeenten. Het gaat
hierbij om samenwerking tussen of samenvoeging van
gemeenten, niet om samenwerking van gemeenten met
maatschappelijke organisaties of private partijen. De
vrijwillige keuze van gemeenten voor een bepaalde vorm
van schaalvergroting staat centraal. Verplichte samen-
werkingsverbanden als Wgr-plusregio’s en veiligheidsre-
gio’s en gedwongen herindelingen zullen daarom buiten
beschouwing worden gelaten. Naar de keuze zal vanuit
zowel de rationele als institutionele theorie gekeken
worden, met de intentie om relevante elementen van het
besluitvormingsproces te beschrijven die de keuze kun-
nen verklaren. In het onderzoek is er eveneens openheid
voor eventuele andere benaderingen en inzichten die een
dergelijke keuze zouden kunnen verklaren. Hierop zal in
de reflectie in het laatste hoofdstuk worden teruggeko-
men.

Vanuit de bestuurlijke praktijk van gemeenten is het
wellicht wenselijk om op basis van duidelijke criteria een
keuze te maken. Deze thesis heeft echter niet de intentie
om op basis van wetenschappelijke onderzoek normatie-
ve uitspraken te doen over nut en noodzaak of voor- en
nadelen van schaalvergroting, intergemeentelijke sa-
menwerking of gemeentelijke herindeling, of om crite-
ria aan te reiken voor besluitvorming van gemeenten.
Elke gemeente is uniek in geografische ligging, grootte,

problematiek etc. Geen enkel samenwerkingsverband is
hetzelfde (Van de Laar, 2010: p.215). De bestuurskracht
van gemeenten is daarom altijd contextafhankelijk en
daarmee ook de keuze voor schaalvergroting en de vorm
waarin dat gegoten wordt. Een algemeen stappenplan
om tot een adequate en passende samenwerkingsvorm te
komen die de gemeentelijke bestuurskracht vergroot is
daarom niet mogelijk. Door middel van dit wetenschap-
pelijke onderzoek zal wel een poging worden gedaan om
meer inzicht te krijgen in de besluitvorming over een
vorm van schaalvergroting. De focus van deze thesis ligt
op schaalvergroting over de gehele linie van de gemeen-
telijke organisatie door middel van fusie. De onderzochte
vormen zijn gemeentelijke herindeling en omvangrijke
samenwerking tussen gemeenten door het samenvoegen
van de ambtelijke organisaties. Lichtere vormen zullen
aan de orde komen, maar zullen geen onderdeel uitma-
ken van het onderzoek.

Leeswijzer

Om de hoofdvraag te beantwoorden is het van belang
om de relevante concepten en theorieén te expliciteren.
Daarom zal in het eerstvolgende hoofdstuk (H2) het theo-
retisch kader worden uitgewerkt, waarbij wordt ingegaan
op vormen van gemeentelijke schaalvergroting: interge-
meentelijke samenwerking, ambtelijke fusie en gemeente-
lijke herindeling. Ook zullen in dat hoofdstuk de ratione-
le besluitvormingstheorie en de theoretische bril van het
institutioneel isomorfisme uiteen worden gezet. In het
derde hoofdstuk wordt de methode van onderzoek ge-
presenteerd en verantwoord en wordt de theorie omgezet
in indicatoren die in de praktijk waarneembaar zijn. Na
de theorie en de onderzoeksmethoden worden in hoofd-
stuk vier de bevindingen van het onderzoek uiteengezet
aan de hand van uitgebreide casebeschrijvingen en een
analyse daarvan om uitspraken over de hypothesen te
kunnen doen. In het afsluitende hoofdstuk (H5) worden
conclusies getrokken, wordt de hoofdvraag beantwoord
en is er ruimte voor reflectie en aanbevelingen.
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2 Theoretisch kader

In dit hoofdstuk wordt de theoretische basis geconstru-
eerd waar vanuit het onderzoek plaatsvindt. In de eerste
paragraaf worden de verschillende vormen van gemeente-
lijke schaalvergroting geintroduceerd. In de twee sub-
paragrafen wordt ingegaan op de kenmerken van inter-
gemeentelijke samenwerking en ambtelijke fusie (2.1.1)
en gemeentelijke herindeling (2.1.2), met aandacht

voor aanleidingen, motieven en voor- en nadelen. In de
tweede paragraaf worden bestaande organisatiekundige
en bestuurskundige literatuur de theoretische brillen ten
aanzien van de besluitvorming uitgewerkt en toegepast
op de praktijk van gemeenten. Op basis daarvan wordt in
de derde paragraaf een theoretisch conceptueel model en
worden in de vierde paragraaf drie hypothesen gepresen-
teerd die de basis vormen van het empirisch onderzoek.

2.1 Vormen van gemeentelijke
schaalvergroting

Al decennialang hebben gemeenten te maken met een
steeds groter en complexer wordend takenpakket, waar-
door het functioneren van de gemeentelijke organisaties
onder druk staat. Zo zijn in het laatste decennium een
aantal decentralisatiemaatregelen getroffen waardoor
steeds meer op het bord van gemeenten komt te lig-

gen. Deze ontwikkelingen hebben binnen het openbaar
bestuur en de bestuurskunde geleid (en leiden nog steeds)
tot discussies over schaal en bestuurskracht van lokale
overheden. Daarbij komt de noodzaak van bezuinigingen
voor de gehele Nederlandse overheid die eveneens leiden
tot hervormingen van het openbaar bestuur. Het rapport
van de commissie Kalden (2010) naar heroverwegingen
binnen de Nederlandse overheid, maar ook publicaties
van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG,
2010) over de toekomst van de Nederlandse lokale over-
heid dwingen gemeenten om kritisch te kijken naar hun

bestuurskracht en vragen waar nodig om actie. Gemeen-
ten ‘moeten wat’ en kunnen het vaak niet meer alleen.

Voor Nederlandse gemeenten zijn er diverse aanleidingen
en motieven om na te denken over schaalvergroting. Een
begrip dat hierbij een prominente rol speelt is bestuurs-
kracht. Dit concept was het afgelopen decennium binnen
de bestuurskunde en bestuurspraktijk in Nederland hét
‘buzz-word’ om te spreken en te schrijven over het func-
tioneren van gemeenten. Deze term was en is zeker niet
onomstreden. Het wordt gebruikt als containerbegrip om
aspecten als kwaliteit, professionaliteit en efficiéntie in

te stoppen (o0.a. Wesseling, Noordegraaf & Van der Steen,
2007; Boogers & Schaap, 2007). Vele definities zijn door
diverse wetenschappers en bestuurders geformuleerd. Zo
is er in 2007 een volledige editie van het wetenschap-
pelijke tijdschrift Bestuurskunde aan gewijd en kwam in
datzelfde jaar de Vereniging van Gemeentesecretarissen
in samenwerking met de Vereniging voor Bestuurskunde
met een essay met als titel ‘Bestuurskracht en maatschap-
pelijke veerkracht’ (2007). De VNG kon natuurlijk niet
achterblijven en kwam een jaar later met een publicatie
over bestuurskracht, schaal en samenwerking (VNG,
2008). Eenduidigheid wat betreft de betekenis van be-
stuurskracht, zowel qua definitie als praktische relevantie
en bruikbaarheid, is er echter niet (0.a. Wesseling et al.,
2007; Boogers & Schaap, 2007). Boogers & Schaap (2007)
beschrijven de meest simpele definitie als de kwaliteit
van het bestuur en de meest uitgebreide als “in staat
zijnde medebewinds- en autonome taken uit te voeren en
adequaat samen te werken met andere overheden en de
lokale gemeenschap te representeren” (p.6).

In de praktijk is er al een groot arsenaal aan instrumen-
ten ontwikkeld om gemeenten bewust te maken van
hun bestuurskracht en waarnodig ondersteuning te
bieden om deze te vergroten. Denk hierbij aan bestuurs-
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krachtonderzoeken en benchmarks, met name ontwik-
keld door commerciéle adviesbureaus, al dan niet in
samenwerking met universiteiten. Concreet heeft dit in
het najaar van 2008 geleid tot de oprichting van KING
(Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten) door de
VNG en een speciale programmadirectie Krachtig Be-
stuur (PKB) bij het Ministerie van BZK, om gemeenten te
helpen in het versterken van hun bestuurskracht.

Wat betreft vormen waarin gemeenten schaalvergroting
kunnen gieten introduceert Wollmann (2010) twee lo-
gica’s, overeenkomend met twee gemeentelijke orga-
nisatievormen. De eerste logica, “a territoriality-based
general purpose elected local government form”(p.264),
komt overeen met gemeentelijke herindeling, waarbij
alle gemeenten fuseren tot één nieuwe. De tweede logica
is “formations and bodies that act outside local govern-
ment proper, typically fulfill, as a rule, specific functi-
ons, and operate within a space defined by this func-
tion” (p.264). Deze vorm behelst diverse vormen van
intergemeentelijke samenwerking, waarbij beleids- en
ondersteunende taken buiten de betrokken gemeenten
worden ondergebracht. De essentie en gelijkwaardigheid
van beide logica’s, territoriaal of functioneel, worden
door Wollmann (2010) mooi samengevat:

“On one hand, the expansion of governance-constituent sin-
gle-purpose actors [...] has plausibly enhanced the potential
of governance actor networks to generate function-specific
benefits and mobilize related resources and dynamics. On the
other hand, because of the enlarged territorial base by way of
mergers and the enhanced leadership capacity, (type 1) local
government finds itself in a territorially and institutionally
strengthened position to exercise its common good-committed
advocacy and key networker role and, thus, to bring its
(local) governance (in the prescriptive normative meaning)

to bear. From this line of argument, it can be concluded

that the structures and logics of local government and local
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governance are not conflicting or contradictory but can be

mutually complementary” (p.286).

In de vorige eeuw werd gemeentelijke herindeling in
Nederland als dé oplossing gezien voor gemeenten die
niet bestuurskrachtig genoeg zijn of het zelf niet meer
redden (Wijnen, 2004; Van de Laar, 2010). Van 1960 tot
2010 is het aantal gemeenten meer dan gehalveerd, van
994 naar 431, als gevolg van grootschalige herindelings-
operaties, voornamelijk geinitieerd door de provincies

“Uit het regeerakkoord van VVD-CDA
blijkt nog maar eens dat herindeling
van onderop door de landelijke politiek
wordt geprefereerd.”

(Van de Laar, 2010). Sinds de invoering van de Wet
gemeenschappelijke regelingen (Wgr) in 1950 is er een
wereld van mogelijkheden opengegaan voor gemeenten
om gezamenlijk actie te ondernemen door samenwer-
kingsverbanden met elkaar aan te gaan. Samenwerking
en herindeling worden sindsdien vaak als totaal ver-
schillende fenomenen gezien. Herindeling heeft meer
ingrijpende en gevoelige gevolgen dan het aangaan van
een samenwerkingsverband. Door samenvoeging komt
er één nieuwe gemeente, met een nieuwe naam, een
nieuwe gemeenteraad, nieuwe wethouders en een nieu-
we burgemeester, waardoor de autonomie van de betref-

fende gemeenten geheel opgaat in een nieuw verband.
Daarnaast wordt de schaal van de nieuwe gemeente veel
groter, waardoor de politiek en de ambtelijke organisatie
verder van de burger af kan komen te staan. Om deze re-
denen is er bij gemeenten altijd veel weerstand geweest
tegen gemeentelijke herindelingen (Fraanje et al., 2008).
Intergemeentelijke samenwerking kent vormen die veel
minder ingrijpend zijn. Het betreft veelal samenwerking
op bepaalde beleidsterreinen, of de ondersteunende
diensten worden gebundeld onder een ‘shared service
center’. Maar ook intergemeentelijke samenwerking kan
zo omvangrijk zijn dat het merendeel of zelfs alle taken
en dienst worde samengevoegd. Bij al deze constructies
behouden de deelnemende gemeenten, in tegenstelling
tot gemeentelijke herindeling, wel hun autonomie.

Een ander belangrijk onderscheid in het identificeren
van vormen van gemeentelijke schaalvergroting is het
verplichte of vrijwillige karakter van de samenwerking
of samenvoeging (Hulst, 2005). Intergemeentelijke
samenwerking op basis van de Wgr is hoofdzakelijk
vrijwillig, door gemeenten zelf geinitieerd. Ook ge-
meentelijke herindeling kan vrijwillig tot stand komen,
maar is in de vorige eeuw met name door provincies
als instrument gebruikt om het lokale bestuur op te
schalen (Van de Laar, 2010). Sinds het beleidskader van
het Ministerie van BZK uit 2002 is hier verandering in
gekomen. Door de passage dat ‘herindeling van on-
derop’ als uitgangspunt wordt gehanteerd, is het aantal
herindelingen in de periode 2005-2010 flink afgeno-
men (Berenschot & Ministerie van BZK, 2010). Ook uit
het regeerakkoord van VVD-CDA (2010, p.5) blijkt nog
maar eens dat herindeling van onderop door de lan-
delijke politiek wordt geprefereerd. Door deze laatste
ontwikkelingen komen gemeentelijke herindeling en
intergemeentelijke samenwerking, ondanks de blijvende
fundamentele verschillen, dichter bij elkaar te liggen
dan in de decennia hiervoor. Van den Heuvel & Huijben
(2003) juichen dit loskomen van ‘blauwdrukdenken’
richting herindeling toe: “De oplossing moet worden



gezocht in het op flexibele wijze ‘schakelen’ van pro-
blemen door voor elk probleem de meest doeltreffende
aanpak te kiezen” (p.32). Zo pleiten ook Fraanje et al.
(2008, p.142) in onderzoeksrapport over de processen en
effecten van gemeentelijke herindeling voor het serieus
nemen van alternatieven in plaats van blind staren op
eventuele samenvoeging. Zelfs het Ministerie van BZK
heeft, naar aanleiding van twee moties in de Tweede Ka-
mer door Bilder c.s. in 2008 (Kamerstukken 31 700 VII,
22) en Anker en Bilder in 2009 (Kamerstukken 28 750,
10), in haar ‘Beleidskader Gemeentelijke Herindeling’
uit 2009 opgenomen dat gemeentelijke herindeling niet
dé manier is, maar dat het één van de opties is naast
samenwerking tussen gemeenten en tussen gemeenten
en maatschappelijke en private partners (Ministerie van
BZK, 2009: p.2).

Intergemeentelijke samenwerking door het oprichten
van een shared service center of samenwerking op het
gebied van bijvoorbeeld ruimtelijke ordening behelst
slechts één of enkele aspecten van de gemeentelijke
organisaties en is niet te vergelijken met de omvang en
impact van een gemeentelijke herindeling. Een vorm
van die een reéel alternatief vormt voor gemeentelijke
herindeling is ambtelijke fusie: intensieve en omvangrij-
ke samenwerking waarbij de ambtelijke organisaties van
alle betrokken gemeenten worden samengevoegd, maar
de afzonderlijke gemeenten met hun besturen en raden
autonoom blijven bestaan.

Tabel 2.1 Scope onderzoek
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“Ook gemeentelijke herindeling kan
vrijwillig tot stand komen, maar is in
de vorige eeuw met name door pro-
vincies als instrument gebruikt om het
lokale bestuur op te schalen.”

Verplicht

Vrijwillig

Logica I: territoriaal

Gedwongen herindeling

Vrijwillige herindeling

Logica II: functioneel Wagr-plus

Veiligheidsregio’s

Intergemeentelijke samenwerking

-> Ambtelijke fusie
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De scope van dit onderzoek is vrijwillige schaalvergroting,
waarbij wordt gekeken naar beide logica’s van Wollmann
(2010). De twee specifieke vormen die onderdeel uitmaken
van het onderzoek zijn bestuurlijke fusie of gemeentelijke
herindeling (logica I) en ambtelijke fusie of ambtelijke
samenwerking (logica II). In subparagraaf 2.1.1 worden de

Figuur 2.1. Vormen van gemeentelijke schaalvergroting

Vrijwillige samenwerking

kenmerken van intergemeentelijke samenwerking nader
toegelicht en zal ambtelijke fusie verder worden uitgewerkt
als specifieke vorm. Voor gemeentelijke herindeling zal dit
in subparagraaf 2.1.2 gebeuren. Figuur 2.1 geeft schema-
tisch de verschillende vormen van gemeentelijke schaal-
vergroting weer.

Vrijwillige samenvoeging

1 1 1 1 l
Ambtelijke fusie Genw¢e|1tglijke
herindeling
Hoog L ALTONOMIE 4 Laag
Laag L R Geladenheid 4 Hoog
2.1.1 Intergemeentelijke samenwerking en governance in de literatuur hoofdzakelijk wordt opgevat

ambtelijke fusie

Samenwerking binnen het openbaar bestuur, ‘collabora-
tive governance’ in de internationale wetenschappelijke
bestuurskundige literatuur, behelst een breed scala aan
vormen en karakteristieken (o0.a. McGuire, 2006; Smith,
2009) en daarmee ook een grote verzameling aan publica-
ties (Ansell & Gash, 2008; McGuire, 2006). Ansell & Gash
(2008) concluderen uit een meta-analyse dat collaborative

als samenwerking tussen overheidsorganisaties en andere
actoren uit de private en non-profit sector (‘non-state
actors’) op het gebied van beleidsvorming en manage-
ment (p.545). Omdat in deze thesis samenwerking tussen
gemeenten centraal staat is deze benadering te breed. Bin-
nen de literatuur over publieke samenwerking is ‘interlocal
cooperation’, samenwerking tussen lokale overheden, of
bijna letterlijk intergemeentelijke samenwerking? daarom

2 Zie Bijlage 1 voor terminologie voor intergemeentelijke samenwerking in de internationale literatuur.



een variant die dichter bij de Nederlandse praktijk van
samenwerkende gemeenten ligt.

In Nederland is het voor gemeenten sinds 1950 mogelijk
om op publiekrechtelijke basis de samenwerking met el-
kaar aan te gaan. In de loop der jaren zijn diverse vormen
ontwikkeld en uitgekristalliseerd om aan intergemeente-
lijke samenwerking gestalte te geven. Deze vormen zijn
op basis van diverse criteria te onderscheiden. Een onder-
scheid dat kan worden gemaakt is die tussen vrijwillige en
verplichte samenwerking. De Wgr geeft de mogelijkheid
tot beide (Hulst, 2005). Veelal wordt de Wgr gebruikt
door gemeenten om op eigen initiatief te gaan samenwer-
ken (Van de Laar, 2010; Korsten, 2006), maar ook zijn er
verplichte Wgr-samenwerkingsverbanden in de vorm van
stadsregio’s (Wgr-plus)®. In deze thesis zal de verplichte
vorm van samenwerking buiten beschouwing worden
gelaten, omdat het onderzoek is gericht op de vrijwillige
en zelfstandige keuze van gemeenten voor een vorm van
samenwerking.

De vormen waarin gemeenten intergemeentelijke samen-
werking gieten zijn talrijk. Samenwerkingsverbanden ver-
schillen niet alleen qua vorm, maar ook in de aard van de
samenwerking tussen gemeenten. Zo kan er samenwerking
zijn tussen interne ondersteunende diensten of afdelingen,
zoals P&O of ICT. Het kan externe dienstverlening rich-
ting de burger betreffen, zoals de afvalinzameling of een
plantsoenendienst. Maar het kan ook hele beleidsvelden
zoals ruimtelijke ordening of sociale zaken omvatten. De
meest verregaande vorm is de integratie van al het eer-
dergenoemde door een samenvoeging van de volledige
ambtelijke organisaties tot één nieuwe. Qua organisatie
van intergemeentelijke samenwerking hebben Nederlandse
gemeenten juridisch gezien grofweg twee mogelijkheden.
De eerste is het sluiten van een overeenkomst waarin
gemeenten afspraken vastleggen over de verdeling van

de uitvoering van bepaalde taken. Een overeenkomst kan
resulteren in een aantal organisatorische vormen. Zo is er

3.

17

de centrumgemeente-constructie, waarbij de uitvoering
van bepaalde taken of diensten van de samenwerkende ge-
meenten bij één gemeente wordt ondergebracht (Korsten,
Becker & Van Kraaij, 2006). Bij een matrix-constructie
nemen de samenwerkende gemeenten elk één of meerdere
taken, beleidsterreinen of diensten voor hun rekening
(Korsten et al., 2006). Ook kan ervoor worden gekozen om
taken of diensten uit te besteden aan een externe private
partij. Dit laatste gebeurt voornamelijk op het gebied van
openbaar vervoer en afvalinzameling en —verwerking. De
overeenkomst van de gemeenschappelijke regeling moet
door alle betrokken gemeenten worden goedgekeurd.

De tweede bestuursrechtelijke mogelijkheid is dat gemeen-
ten op basis van de Wgr een gemeenschappelijk openbaar
orgaan of lichaam oprichten. Naar deze nieuwe organisatie
kunnen de betrokken gemeenten bepaalde taken en be-
voegdheden overhevelen. Een vorm die tegenwoordig erg
populair is is die van shared service center (SSC) (Korsten
et al., 2006; Van de Laar, 2010). Hierbij voegen de samen-
werkende gemeenten enkele ondersteunende diensten
zoals P&O of ICT samen in één nieuwe organisatie, een
gemeenschappelijk openbaar lichaam. Ook kunnen gehele
ambtelijke organisaties van de betrokken gemeenten
worden ondergebracht in een openbaar lichaam. In 2002
introduceerden de hoogleraren Korsten en Elzinga, simul-
taan, maar los van elkaar, respectievelijk het SETA-model
(samen en toch apart) en de federatiegemeente (Wijnen,
2004). Beide modellen waren varianten voor samenvoe-
ging van gemeentelijke ambtelijke organisaties, ofwel amb-
telijke fusie, waarbij beleidstaken, dienstverleningstaken
en ondersteunende diensten van de betrokken gemeen-
ten worden overgeheveld naar een openbaar lichaam of
centrumgemeente die de uitvoering voor haar rekening
neemt. Door het fuseren van de uitvoerende organisaties
heeft men de voordelen van opschaling en synergie, maar
behouden de gemeenten hun eigen politiek-bestuurlijke
laag en zelfstandigheid (Korsten, 2006; Van de Laar,

2010). Deze twee constructies werden daarom enthousiast

Het kabinet Rutte stelt in het regeerakkoord voornemens te zijn de Wgr-plusregio’s op te heffen.
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geintroduceerd als alternatief voor gemeentelijke herinde-
ling (Wijnen, 2004), want het heeft “ogenschijnlijk alle
schaalvoordelen van herindeling, maar stelt de politiek-
bestuurlijke autonomie van partnergemeenten veilig” (Van
de Laar, 2010: p.212). Ook voor een dergelijke constructie
dienen de betrokken gemeenteraden in te stemmen met
de overeenkomst voor de gemeenschappelijke regeling ter
oprichting van een gemeenschappelijk openbaar lichaam.

Ambitelijk fuseren resulteert in één uitvoerende organisatie
als opdrachtnemer met twee of meerdere gemeenten als
opdrachtgever. Het management van de gefuseerde ambte-
lijke organisatie is in handen van het dagelijks bestuur of
directie. Daarboven zit een algemeen bestuur, waar leden
uit de verschillende colleges van B&W en/of gemeentera-
den kunnen zitten (Korsten, 2004; Van de Laar, 2010). Van
binnen heeft het de structuur van een ambtelijke orga-
nisatie van een gemeente met ondersteunende diensten
als P&O en ICT, beleidsvelden, -domeinen of -sectoren

en uitvoerende diensten (zie figuur 2.2). Dit is echter een
algemeen beeld van hoe de organisatie en de verhoudin-
gen met de betrokken gemeenten na een ambtelijke fusie
worden vormgegeven. In de praktijk zijn er diverse varian-
ten en nuanceverschillen. Zo blijft er in veel gevallen nog
steeds een aantal ambtelijke functies onder de afzonder-
lijke gemeenten hangen, zoals de gemeentesecretaris, het
bestuurssecretariaat en het burgerloket (Van de Laar, 2010;
InAxis, 2006). Maar dit zijn slechts kleine hoeveelheden
fte’s ten opzichte van de nieuwe gefuseerde ambtelijke
organisatie.

Van de Laar (2010) heeft onderzoek gedaan naar de
verschillende vormen van intergemeentelijke samenwer-
king, waaronder ambtelijke fusie (wat hij als ‘meervoudig
geconcentreerde ambtelijke poolvorming’ bestempelt).
Aanleidingen die hij noemt zijn onder andere decentra-
lisatie vanuit het Rijk, toenemende eisen van burgers en
bedrijfsleven, een negatieve of tegenvallende bestuurs-
krachtmeting en (daardoor) druk vanuit de provincie. Qua
motieven hebben de cases er een aantal gemeenschap-

pelijk. De belangrijkste is ook hier (gebrekkige) bestuurs-
kracht (o.a. p.5, 36 en 119). Meer specifiek willen gemeen-
ten door samenwerking hun kwetsbaarheid terugdringen,
de uitvoering van de taken professionaliseren, de kwaliteit
van dienstverlening vergroten en schaalvoordelen (of kos-
tenvoordelen of efficiéntiewinst) realiseren (p.212). Ook
wordt samenwerking als noodzaak gezien om regionale
en gedecentraliseerde opgaven op te pakken (p.212). Deze
motieven worden ook in een onderzoek van het Ministerie
van BZK en Berenschot (2010) genoemd. Hierin wordt een
tweetal behoeften onderscheiden. De eerste is de behoefte
tot afstemming van beleid en visie met andere decentrale
overheden. Hierbij zijn de belangrijkste motieven het be-
noemen en realiseren van gemeenschappelijke belangen,
schaalvoordelen en een hoger ambitieniveau (p.12). Ten
tweede is er de behoefte aan samenwerking in de uitvoe-
ring van beleid en de dienstverlening. Motieven hiervoor
zijn eveneens schaalvoordelen en ambitieniveau, met
daarbij een hogere kwaliteit van uitvoering en dienstverle-
ning (p.13).

Van de Laar (2010) toont aan dat intergemeentelijke
samenwerking technische voordelen oplevert. De kwets-
baarheid wordt verminderd, er is een toename van de
professionaliteit, de kwaliteit van dienstverlening wordt
hoger, meer kansen voor persoonlijke en professionele
ontwikkeling van medewerkers, herhalingsvoordelen en
de mogelijkheid tot een regionale focus. Karakteristiek

aan intergemeentelijke samenwerking is dat de voordelen
van operationele schaalvergroting gepaard gaan met het
behoud van de politiek-bestuurlijke zelfstandigheid van de
afzonderlijke gemeenten (Van de Laar, 2010: p.21). De ge-
meenten blijven autonoom bestaan, slechts op een of een
aantal beleidsterreinen of ondersteunende diensten wordt
er samengewerkt. De bestuurders blijven zitten en dus be-
kend, de beslissingsbevoegdheid en —verantwoordelijkheid
blijft en de naam van de gemeente blijft behouden.

Ook noemt Van de Laar (2010) enkele knelpunten die ge-
paard gaan met vormen van intergemeentelijke samenwer-



king. De organisatiestructuren van samenwerkingsverban-
den zijn veelal complex en ondoorzichtig. In veel gevallen
treedt er kostenstijging op door het opzetten van een
nieuwe organisatie en de verdere professionalisering van
de dienstverlening. Colleges van B&W hebben moeite met
het vormgeven van hun rol als opdrachtgever van beleids-
uitvoering die buiten de eigen organisatie plaatsvindt. Ook
de gemeenteraden hebben geen directe controle over de
uitvoering van beleid, met gebrekkige democratische legiti-
miteit als gevolg. Intergemeentelijke samenwerking is niet
zaligmakend. “[I]t is important to remember that it is only
one strategy and it is unlikely to be an appropriate stra-
tegy for addressing all problems [...] collaboration is not

a magical cure for all governance problems. Nor should
collaboration be viewed as an end in and of itself; it is a
means to an end” (Imperial, 2005: p.311). De context van
de betreffende gemeenten is daarom doorslaggevend voor
de vorm die gekozen wordt. Om deze reden zijn geen van
de reeds gevormde samenwerkingsverbanden identiek
(Van de Laar, 2010: p.215).

Zelfstandig blijven is blijkbaar erg belangrijk voor ge-
meenten, waardoor herindeling vaak als ongewenst wordt

Figuur 2.2. Ambtelijke fusie

Gemeente Y

Gemeente X
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beschouwd. Om toch op te schalen en de voordelen van
fuseren te realiseren, maar qua naam, grootte, identiteit
etc. autonoom te blijven kunnen gemeenten besluiten
tot ambtelijke fusie. De directe gevolgen van deze vorm
schaalvergroting zijn daarom vooral voor de ambtelijke
organisaties en in mindere mate voor de gemeentebestu-
ren en -raden. Er moet een nieuwe organisatie worden
opgebouwd vanuit twee of meerdere bestaande ambte-
lijke organisaties. Dit impliceert het integreren van onder
meer de automatiseringssystemen, het documentenbe-
heer, de financiéle en personeelsadministratie. Er moet
een nieuw gemeentehuis komen, of een bestaand pand
moet gereedgemaakt worden voor de nieuwe organisa-
tie. Daarnaast is er de integratie van de mensen en de
organisatiecultuur: werkwijzen, omgangsvormen, normen
en waarden etc. Door het intact blijven van de politiek-
bestuurlijke laag zullen de gevolgen daar minder zijn dan
bij herindeling. Wel zal er de nodige aandacht moeten
zijn voor de interactie tussen de politiek-bestuurlijke laag
en de nieuw gevormde ambtelijke organisatie als het gaat
om opdrachtgeverschap. Dit vraagt om een nieuwe wijze
van aansturing door zowel de colleges van B&W als de
gemeenteraden.

Gemeente Z

Algemeen bestuur

Dagelijks bestuur
of Directie

Beleidsveld of Dienst 1

Beleidsveld of Dienst 2

Ondersteunende
diensten

Beleidsveld of Dienst 3
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2.1.2 Gemeentelijke herindeling

Een gemeente kan er ook voor kiezen om haar bestuurs-
kracht duurzaam te versterken door het lokale bestuur

op een grotere schaal te organiseren door als gemeente

te worden samengevoegd met een of meer buurgemeen-
ten In Nederland wordt hiervoor de term gemeente-

lijke herindeling gebruikt, maar de betekenis hiervan is
eigenlijk breder dan alleen het fuseren of samenvoegen
van gemeenten. Onder gemeentelijke herindeling wordt
verstaan: “de opheffing van bestaande en instelling van
nieuwe gemeenten, alsmede wijziging van gemeentegren-
zen indien deze naar verwachting betrekking heeft op
10% of meer van het inwoneraantal van tenminste één
van de betrokken gemeenten” (VNG, 2005, p.17). Ge-
meentelijke herindeling kent vier varianten: samenvoe-
ging, samenvoeging met grenscorrectie, grenscorrectie en
opsplitsing (VNG, 2005). In deze thesis wordt ingegaan
op de variant van gemeentelijke samenvoeging, waar twee
of meer gemeenten opgeheven worden en fuseren tot één
nieuwe gemeente (Eshuis & Herweijer, 1994; VNG, 2005).
Zie figuur 2.3 voor een schematische weergave van de
organisatievorm van gemeentelijke herindeling.

Het wettelijk kader voor gemeentelijke herindeling is
geregeld in de Grondwet en in de Wet algemene regels
herindeling (Wet Arhi). Artikel 123 van de Grondwet
luidt: “Bij wet kunnen provincies en gemeenten worden
opgeheven en nieuwe ingesteld. De wet regelt de wij-
ziging van provinciale en gemeentelijke grenzen”. De
Grondwet schrijft dus voor dat het opheffen van bestaan-
de gemeenten en het instellen van nieuwe gemeenten
plaatsvindt bij wet. In de Wet Arhi, die dateert van 1984
(laatst gewijzigd in 2005), is geregeld hoe achtereenvol-
gens de besturen van betrokken gemeenten en provincie
en de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties de voorbereiding tot een herindelingsregeling

ter hand kunnen nemen en welke procedureregels in dat
verband in acht genomen moeten worden. Uiteindelijk is
het de Tweede Kamer die een instemt met een wetsvoor-
stel voor een gemeentelijke herindeling. Daarnaast geeft

“Indien een herindelingsvoorstel
afkomstig is van de besturen van
gemeenten zelf, is sprake van een
vrijwillige herindeling. Er is dus een
onderscheid tussen samengaan of
samengevoegd worden, respectievelijk
vrijwillige en (af)gedwongen
herindeling.”



de Wet arhi voorschriften ten aanzien van onderwerpen
als het financiéle toezicht, de rechtspositie van personeel,
de verkiezing van de nieuwe gemeenteraad, de overgang
van rechten en verplichtingen, de rechtskracht van voor-
schriften en de uitoefening van bevoegdheden (Ministerie
van BZK, 2009).

Zoals aangegeven, kunnen de besturen van betrok-

ken gemeenten, het betrokken provinciebestuur en de
minister van BZK het initiatief nemen tot een herinde-
lingsvoorstel.(in termen van de Wet arhi: herindelingsad-
vies). Indien een herindelingsvoorstel atkomstig is van de
besturen van gemeenten zelf, is sprake van een vrijwillige
herindeling. Er is dus een onderscheid tussen samen-
gaan of samengevoegd worden, respectievelijk vrijwillige
en (af)gedwongen herindeling. Sinds het Beleidskader
gemeentelijke herindeling van het eerste kabinet Balke-
nende uit 2002 is vrijwillige herindeling (van onderop)
het uitgangspunt en in het regeerakkoord van het kabinet
Rutte een vereiste. Deze vrijwillige route, waarbij het ini-
tiatief volledig bij de gemeenten ligt, staat in deze thesis
centraal. Het proces van het komen tot een gemeentelijke

Figuur 2.3. Gemeentelijke herindeling

Gemeente Y

Gemeente X
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herindeling kent vele stappen. Belangrijke elementen
daaruit zijn het vaststellen van het herindelingsadvies
door de gemeenteraad en de uiteindelijke instemming
met het wetsvoorstel door de Tweede en Eerste Kamer. De
focus van deze thesis ligt echter op de aanloopfase waarin
gemeenten verkennen of gemeentelijke herindeling (of
andere vormen van versterking van de bestuurskracht)
een wenselijke oplossing is. Om deze reden zal niet verder
worden ingegaan op het proces van wetgeving en de prak-
tische implementatie van een herindeling.

De vorm van gemeentelijke herindeling behelst alle as-
pecten van de betrokken gemeenten. Zowel de ambtelijke
organisaties met alle beleidsdomeinen en ondersteunende
diensten als de politiek-bestuurlijke laag met de colleges
van B&W en de gemeenteraden worden samengevoegd.
Maar ook de geografische gebieden, de inwoners en
publieke voorzieningen van de afzonderlijke gemeenten
worden onder één nieuwe gemeente samengebracht. Deze
grote veranderingen met ingrijpende gevolgen maken
gemeentelijke herindeling tot een omstreden maatregel
(Eshuis & Herweijer, 1994).

Gemeente Z
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Directie
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Voor deze verregaande vorm van bestuurlijke hervorming
en organisatieverandering zijn diverse motieven. Zowel
in het huidige Beleidskader gemeentelijke herindeling
(2009) als in het onderzoek van Fraanje, Herweijer, Van
Assenbergh, Brouwer & Heins (2008) wordt er gesproken
van vier hoofdmotieven. Het belangrijkste motief is ook
bij een bestuurlijke fusie gebrekkige bestuurskracht, welke
men door het fuseren van gemeenten hoopt te verbete-
ren. Daarnaast is er het motief van ruimtenood: als er
naar bebouwingsmogelijkheden wordt gezocht om de ge-
meentelijke woningvoorraad uit te breiden. Daarnaast is
er de ontwikkelingstaak van gemeenten voor het beheren
en ontwikkelen van bijvoorbeeld een natuurgebied of een
groot industrieel complex. Fuseren van de omliggende
gemeenten zorgt dan voor één verantwoordelijke partij.
Als vierde is er een reagerend motief: herindelen om een
andere dreigende herindeling te voorkomen. Zo kunnen
dorpen rond een grote stad zich verenigen om niet alle-
maal afzonderlijk bij de grote stad gevoegd te worden.

De gevolgen van een herindeling zijn er voor alle lagen
van de te fuseren gemeentelijke organisaties (Eshuis &
Herweijer, 1994; Berghuis, Herweijer & Pol, 1995). Het
fuseren van de ambtelijke organisaties vereist integratie
van de verschillende organisatiestructuren en —culturen.
Diverse aspecten van de organisatie ondervinden hiervan
de gevolgen. Het aantal leidinggevenden zal in de nieuwe
organisatie minder zijn dan in de afzonderlijke gemeen-
ten voor de fusie. Hetzelfde geldt voor bepaalde functies
en gebouwen. Daarnaast geldt hetzelfde voor de politiek-
bestuurlijke laag. Er dient nog maar één burgemeester te
worden benoemd voor de nieuwe gemeente. Er komt één
gemeenteraad, dus er moeten zogeheten herindelingsver-
kiezingen worden uitgeschreven. De politieke partijen uit
de verschillende gemeenten zullen elkaars gelijke moeten
vinden en samen moeten gaan. Een nieuwe coalitie wordt
gevormd met nieuwe wethouders om het college van B&W
compleet te maken. Hierdoor zal de bestuurscultuur van de
nieuwe gemeente anders zijn dan in de afzonderlijke ge-
meenten voor de fusie. Verder zijn er zaken als belastingta-

rieven, vergunningen, leges en ook de openingstijden van
het burgerloket die geégaliseerd dienen te worden alvorens
de nieuwe gemeente in werking treed.

Diverse onderzoeken naar effecten van gemeentelijke
herindeling hebben de afgelopen jaren plaatsgevonden
(Eshuis & Herweijer, 1994; Berghuis et al., 1995; Postma,
2002). Maar eenduidige conclusies kunnen daaruit niet
worden getrokken. Van den Heuvel & Huijben (2003) stel-
len in dat licht dat de beoogde effecten niet altijd overeen-
komen met de uiteindelijke werkelijkheid (p.30). Dit komt
mede doordat door politieke en bestuurlijke strategieén

en besluitvorming het meten van effectiviteit bemoeilijkt
wordt (p.31). Er is sprake van meer ambtelijk specialisme,
grotere financiéle mogelijkheden en een minder kwetsbare
organisatie, maar herindeling leidt niet tot verbetering van
de effectiviteit of kwaliteit van het bestuur (p.33). Uit het
onderzoek van Beerepoot et al. (2009) blijkt dat herinde-
ling de bestuurskracht vergroot: de kwetsbaarheid van de
organisatie vermindert, effectiviteit van beleid verbetert

en de positie in de regio verstevigt. De dienstverlener is
professioneler, meer klantgericht, sneller, met als keerzijde
een grotere afstand tot de burger. Negatieve effecten van
herindeling zijn de afname van het vertrouwen van de
burger in het bestuur en minder belangstelling voor de
verkiezingen. Onderzoeken van COELO (Allers, 2010) en
Finace (2010) tonen aan dat gemeentelijke herindeling
meestal geen financiéle kostenvoordelen oplevert, tenzij de
nieuwe gemeente daar bewust op stuurt.

2.2 Besluitvorming

Centraal in deze thesis staat de keuze voor gemeentelijke
schaalvergroting en de vorm waarin dat gegoten wordt. De
besluitvorming hierover kan opgedeeld worden in fasen
met verschillende belangrijke keuzemomenten. Herwijer
& Fraanje (2009) hanteren een vierfasenmodel voor de be-
sluitvorming over gemeentelijke herindeling. In de eerste,
probleemstellende fase staat een bredere vraag centraal



of herindeling of een alternatief als intergemeentelijke
samenwerking de manier is om verder te gaan. Ook is het
in deze fase de vraag met welke gemeenten er verder wordt
gegaan. Bij het maken van deze keuze is er een coalitie van
twee of meer gemeenten. Voordat er gezamenlijk besloten
wordt over een vorm van schaalvergroting is er al door de
afzonderlijke gemeenten een besluit genomen dat ‘samen’
de voorkeur boven zelfstandigheid geniet. Er worden
problemen, opgaven en/of ontwikkelingen gesignaleerd
waardoor men zich genoodzaakt voelt om samen met
andere gemeenten naar een oplossing te zoeken. Beerepoot
et al. (2009) noemen dit de aanloopfase, waarin gebrek
aan bestuurskracht, ruimte of financiéle slagkracht bij de
afzonderlijke gemeenten wordt geconstateerd en deze iets
moeten ondernemen om zich hiertegen te weren. In het
vervolg van deze thesis worden gesproken van fase I (aan-
loopfase) en fase II (probleemstellende fase). Als antwoord
op de hoofdvraag zal naar beide keuzemomenten worden
gekeken. Waarom is er gekozen voor schaalvergroting (sa-
men en niet op eigen houtje) (fase I) en waarom voor een
bepaalde vorm (fase II)?

Bestaand onderzoek naar de vrijwillige keuze van ge-
meenten voor een bepaalde vorm van schaalvergroting

is beperkt. Nederlandse onderzoeken richten zich op
intergemeentelijke samenwerking (o.a. Van de Laar, 2010;
Berenschot & BZK, 2010) of op gemeentelijke herindeling
(o0.a. Beerepoot et al., 2009; Herweijer & Fraanje, 2009) en
niet over een afweging tussen beiden. In deze onderzoeken
is er wel aandacht aan de besluitvorming die vooraf ging,
maar gaat men al uit van of samenwerking of herindeling.
De probleemstellende fase van Herwijer & Fraanje (2009)
gaat wel over de vraag of herindeling of samenwerking de
beste vorm is (ambtelijke fusie wordt niet expliciet bespro-
ken), maar alleen gemeentelijk herindeling wordt verder
besproken. Ditzelfde geldt voor het onderzoek van Beere-
poot (2009) naar de effecten van herindeling, waar de be-
sluitvorming wel een onderdeel van is, maar het alternatief
van samenwerking niet meer dan alleen genoemd wordt.
Van de Laar (2010) besteedt wel aandacht aan vormen van
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samenwerking en verdeling van taken tussen Nederlandse
gemeenten, maar laat herindeling hierbij expliciet buiten-
wegen. Gezien de ontwikkeling waarbij samenwerking en
fusie als gelijkwaardige alternatieven voor het versterken
van bestuurskracht worden gezien (Van den Heuvel &
Huijben, 2003; Beerepoot et al., 2009; Ministerie van BZK,
2009), is het wel interessant om te onderzoeken waarom
gemeenten voor welke variant kiezen, zeker nu gemeenten
zelf de vrijheid hebben en niet meer gedwongen kunnen
worden tot een vorm van opschaling.

“Rationele of technische benaderingen
stellen dat organisaties veranderen
om prestaties te verbeteren, waarbij
criteria als effectiviteit en efficiéntie
centraal staan.”

Een verklaring voor de keuze van Nederlandse gemeenten
voor een bepaalde vorm van schaalvergroting kan voor-
lopig moeilijk worden gegeven. Uit voorgaande paragraaf
blijkt dat diverse aannames, argumenten en omstandig-
heden een rol spelen. Maar hoe verhouden die zich tot
elkaar? Welke ontwikkelingen en argumenten zijn door-
slaggevend? Bij gebrek aan bestaand onderzoek over deze
specifieke materie zal er moeten worden teruggegrepen op
algemene besluitvormingstheorieén die het proces en de
uitkomsten van besluitvorming, in het algemeen, proberen
te verklaren. Het besluit dat in deze thesis centraal staat
heeft een ingrijpende verandering van de gemeentelijke
organisatie(s) tot gevolg. Vanuit de bestuurskunde kan

dit worden gezien als besluit tot bestuurlijke hervorming

(‘governmental reform’) en vanuit de organisatiekunde
als besluit tot organisatieverandering (‘organizational
change’). Deze thema'’s lijken veel op elkaar, kennen een
overlap aan inzichten, maar hebben elk een eigen traditie
en theoretisch fundament. Waar studies naar bestuurlijke
hervormingen focussen op de gevolgen voor de inrichting
en de verhoudingen binnen het openbaar bestuur, legt de
veranderkundige literatuur zich toe op de processen van
organisatieverandering zelf (Fernandez & Rainey, 2006).

Binnen de organisatiewetenschap wordt een duidelijk on-
derscheid gemaakt tussen rationele en institutionele bena-
deringen van organisatieverandering (o.a. Ashworth et al.,
2009; Frumkin & Galaskiewicz, 2004). Rationele of tech-
nische benaderingen stellen dat organisaties veranderen
om prestaties te verbeteren, waarbij criteria als effectiviteit
en efficiéntie centraal staan. Een alternatieve benadering
is de institutionele theorie die stelt dat organisaties niet
veranderen om beter te presteren, maar om zich aan te
passen aan de omgeving om zo de legitimiteit te vergroten
(Ashworth et al., 2009). Sinds de introductie van de ide-
aaltypische bureaucratie door Max Weber in het begin van
vorige eeuw zijn waarden als effectiviteit en efficiéntie van
belang voor overheidsorganisaties (Frederickson & Smith,
2003). Met publiek geld dient het publieke belang gediend
te worden en moet daarom zorgvuldig besteed worden.

De organisatie van deze dienstverlening dient daarom zo
doelgericht en goedkoop mogelijk te zijn, is de redene-
ring. Herbert Simon (1947) beweerde daarover dat het niet
zozeer gaat om kostenefficiéntie, maar om het aanwenden
van gepaste middelen voor gewenste uitkomsten. Het is
echter de vraag wat gepast en wat gewenst is. Zeker binnen
het openbaar bestuur, waar besluiten in een politieke arena
worden genomen, kunnen middelen en uitkomsten nooit
als objectief beschouwd worden. Daarom introduceerde
Simon het principe van ‘bounded rationality’, dat geen en-
kel besluit puur rationeel genomen kan worden vanwege
beperkte cognitieve capaciteit, gebrek aan informatie en
onduidelijkheid over causaliteit tussen middelen en uit-
komsten (Frederickson & Smith, 2003: p.167). March & Ol-



sen (1996) introduceerden voor deze beperkte rationaliteit
bij besluitvorming een onderscheid tussen twee logica’s:
de ‘logic of consequences’ en de ‘logic of appropriateness’.
De eerste is de klassieke rationele benadering dat organisa-
ties veranderen door het streven naar technische waarden
als effectiviteit en efficiéntie (Entwistle, 2010). De logic of
appropriateness stelt dat organisaties veranderen om zich
aan te passen aan regels, normen en verplichtingen uit de
omgeving en past dus binnen de institutionele benadering
(Entwistle 2010; Frederickson & Smith, 2003).

De huidige discussie over gemeentelijke schaalvergro-
ting in Nederland lijkt in de lijn te liggen van de logic of
consequences, gericht op verbetering van het functioneren
en de bestuurskracht van lokale overheden. Maar doordat
geen enkele gemeente gelijk is en elke gemeente binnen
een eigen omgeving met ontwikkelingen opereert is de
institutionele benadering en een logic of appropriateness
wellicht een interessante alternatieve bril om naar de
keuze voor een vorm van gemeentelijke schaalvergroting
te kijken. In de volgende paragraaf wordt de institutionele
theorie van isomorfisme besproken met aandacht voor de
context van de organisatie en de nodige verandering.

2.2.1 Rationele besluitvorming

De rationele theorie van besluitvorming, of ‘rational
choice theory’, kent zijn oorsprong in de economie,
waarbij men ervan uitgaat dat zowel consumenten als
producenten keuzes maken voor eigen nutsmaximalisatie.
Naast het streven naar nutsmaximilisatie is een belangrijk
uitgangspunt dat alleen individuen en niet groepen keuzes
maken. Besluiten die in een groep, vergadering of bestuur
worden genomen zijn een optelsom van alle individu-

ele beslissingen (Frederickson & Smith, 2003: p.187).

Dit betekent dat een individu 1) voorkeuren of doelen
heeft en deze kent, 2) deze vervolgens kan waarderen en
ordenen, en 3) als er een aantal alternatieven duidelijk is
zal Kiezen voor de optie die het minst zal kosten en meest
zal opleveren (Frederickson & Smith, 2003: 186). Deze
micro-economische theorie heeft grote impact gehad op
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sociale wetenschappen zoals de organisatie- en bestuurs-
kunde. Binnen deze twee wetenschapsvelden heeft Herbert
Simon een grote rol gespeeld bij de introductie van de in
beginsel economische rational choice theorie. Volgens
hem is een rationeel besluit binnen organisaties “based on
means-ends logic, and assumes that the question at hand
is selecting the best means to achieve agreed-upon ends”
(in: Frederickson & Smith, 2003: p.162).

Pollitt & Bouckaert (2003) hebben een model ontwikkeld
voor besluitvorming over bestuurlijke hervormingen in
het algemeen. Sociaal-economische ontwikkelingen en
veranderingen in het politieke systeem kunnen aanleiding
zijn voor het agenderen van bestuurlijke hervormingen.
Dit model en de theorie van Pollitt & Bouckaert heeft de
nodige aandacht voor de context van overheidsorganisa-
ties. Maar op basis daarvan worden logische en rationele
stappen gezet en keuzes gemaakt over de aard en imple-
mentatie van de hervormingen. In het model staat de
strategische besluitvorming door de politieke elite (‘elite
decision-making’) tussen de aanleidingen en de daadwer-
kelijke hervormingen centraal, waarbij de focus uiteinde-
lijk ligt op doelstellingen, resultaten en effecten die bereikt
dienen te worden. Ze presenteren vier strategieén die de
besluitvormers kunnen hanteren in de besluitvorming
over bestuurlijke hervormingen: behouden, modernise-
ren, privatiseren en minimaliseren (in het Engels 4 M’s:
‘maintain’, ‘modernize’, ‘marketize’ en ‘minimize’). De ver-
onderstelling van dit model en deze theorie is dus dat het
besluit tot hervorming rationeel genomen wordt, met een
duidelijk verband tussen oorzaak en gevolg en middelen
en uitkomsten.

Een voorbeeld van een rationale theorie over schaalvergro-
ting van gemeenten door samenwerking is die van ‘In-
stitutional Collective Action’ (ICA) van Feiock (2007): “a
rational choice explanation for how decentralized volunta-
ry governance arrangements arise and evolve over time to
address multi-jurisdictional or regional problems” (p.48).
Deze benaming kan, zeker in deze thesis met een focus op
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de institutionele theorie, verwarrend zijn. De term ‘insti-
tutional’ wordt gebruikt omdat het gaat om het institutio-
naliseren van een nieuwe vorm van intergemeentelijke sa-
menwerking. ICA is wel degelijk een rationele benadering.
“ICA focuses on how local government officials perceive
and weigh the various costs and benefits of cooperation as
they contemplate interlocal service agreements and other
forms of intergovernmental cooperation” (Feiock, 2007:
p-48). Deze focus op middelen en uitkomsten (‘means and
ends’) is kenmerkend voor de rationele benadering en een
logic of consequences.

Volgens Feiock (2007) zijn de rationele afwegingen voor
samenwerking gebaseerd op collectieve voordelen voor de
gemeenschap en individuele belangen van bestuurders en
managers (p.49). Samenwerking is vanwege bepaalde ont-
wikkelingen nodig om het publieke belang te blijven die-
nen. Het leidt tot schaalvoordelen, met name in het geval
van kapitaalintensieve goederen en diensten. Door schaal-
vergroting wordt allocatieve efficiéntie bevorderd, vanwege
het verbinden van meerdere bronnen van zowel vraag naar
als aanbod van bepaalde diensten. Diensten waarvoor in
een kleine gemeente te weinig animo en geld is kan in een
samenwerkingsverband, vanwege vernieuwde vraag vanuit
meerdere gemeenten, in stand blijven. Intergemeentelijke
samenwerking zorgt eveneens voor het internaliseren van
externe effecten van (gebrekkig) gemeentelijk beleid. Ratio-
nele afwegingen van de afzonderlijke betrokken actoren
hebben naast publieke belangen ook te maken met indivi-
duele belangen en doelen. Zo kan het succesvol implemen-
teren van een samenwerkingsverband een impuls zijn voor
de carriere van bestuurders en managers. Het aangaan van
een samenwerkingsverband verkleint over het algemeen
de zeggenschap van raadsleden, welke om die reden dwars
kunnen liggen.

Ook de rationele benadering kent diverse invalshoeken
om naar beleid en besluitvorming te kijken. Snellen (2007)
onderscheidt vijf paradigma’s met bijbehorende ratio-
naliteiten binnen de studie naar het openbaar bestuur.

Hij spreekt niet van één rationele theorie, maar van een
‘multirationeel perspectief’. De vier rationaliteiten zijn de
politieke, juridische, economische en wetenschappelijke
(of professionele) rationaliteit. Elke rationaliteit kenmerkt
zich door eigen basiswaarden en normenstelsels en heeft
daarom een andere kijk op de werkelijkheid en beoorde-
ling daarvan (p.80). Afhankelijk van de dominante ratio-
naliteit kunnen daarom verschillende besluiten worden
genomen over hetzelfde beleid. De politieke rationaliteit
kenmerkt zich door enkele (niet alle) problemen aan te
pakken (niet per se op te lossen), om zo de eigen individu-
ele of collectieve machte te waarborgen of te versterken.
De juridische rationaliteit richt zich op rechtsgelijkheid,
rechtszekerheid en duidelijkheid en consistentie van over-
heidsbeleid. De beperktheid van middelen tegenover de
veelheid en urgentie van behoeften vanuit de samenleving
staat centraal in de economische rationaliteit, waarbij effi-
ciéntie een sleutelrol speelt. Tot slot is er de wetenschappe-
lijke rationaliteit, waar “wetenschappelijke kennis omtrent
de gedragswijzen en de mogelijkheden tot interventie in
de verschillende sectoren van de samenleving een nood-
zakelijke voorwaarde van rationeel overheidsbeleid zijn”
(p-84). Er is geen rangorde, maar sprake van co-existentie

“Volgens Feiock zijn de rationele
afwegingen voor samenwerking
gebaseerd op collectieve voordelen
voor de gemeenschap en individuele
belangen van bestuurders en
managers.”



van de vier rationaliteiten. Snellen spreekt van een gespan-
nen doek van overheidsbeleid waar de vier rationaliteiten
elk aan een hoek trekken.

Hoewel de institutionele benadering van organisatieveran-
dering in deze thesis centraal staat zal er ook aandacht zijn
voor rationele aspecten in het besluitvormingsproces van
gemeenten voor een bepaalde vorm van schaalvergroting.
Rationele aspecten in de besluitvorming kunnen in het
onderzoek en de analyse van de onderzoeksbevindingen
dienen als contra-indicatie voor institutionele elementen.
De rationele benadering kenmerkt zich door verwachte

of bewezen causaliteit tussen middelen en uitkomsten
(means en ends). Vanuit de rationele theorie wordt een
bepaalde organisatievorm van schaalvergroting gekozen als
deze 1) als passend middel (means) leidt tot de gewenste
uitkomst(en) (ends), 2) meer oplevert dan kost, 3) minder
kost en/of meer oplevert dan de alternatieven.

2.2.2
Het was Lindblom die in zijn artikel in 1959 vraagtekens

Institutioneel isomorfisme

zette bij het rationele karakter van besluitvorming bin-
nen het openbaar bestuur. Hij beschrijft besluitvorming
over beleid als een proces van wederzijdse afstemming
van verschillende belangen, met een beperkte analyse van
alternatieven en verwarring van middelen met uitkomsten
(means en ends) (in: Pollitt & Bouckaert, 2004: p.194).

De beperkingen van de rationele benadering van besluit-
vorming binnen organisaties waren aanleiding voor de
ontwikkeling van een alternatief (Frederickson & Smith,
2003; Ashworth et al., 2009). Dit heeft geresulteerd in

de institutionele theorie of het institutionalisme binnen
zowel de organisatie- als bestuurskunde. De institutionele
theorie probeert uitspraken of redeneringen als ‘zo doen
wij dat hier nou eenmaal’ of ‘we konden niets anders’ te
verklaren, waar rationele benaderingen tekort schieten. Dit
gebeurt door het aanwijzen van bepaalde regels, gebruiken
of patronen als ‘instituties’: “the beliefs, paradigms, codes,
cultures, and knowledge that support rules and routines”
(March & Olsen,1989: p.22).
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De institutionele theorie is geen sluitende, verklarende
theorie, maar meer een raamwerk waarbinnen theorievor-
ming (en empirisch onderzoek) plaats kan vinden (Fre-
derickson & Smith, 2003, p.67; Frumkin & Galaskiewicz,
2004, p.284). March & Olsen (1995, in: Frederickson &
Smith, 2003, p.72-73) beschrijven principes die de kern
van het institutionalisme vormen. Centraal staat het con-
cept institutie, een ‘formal bounded framework’ van regels,
rollen, assumpties etc. Daarbinnen zijn voorkeuren en
keuzes inconsistent (niet samenhangend, onverenigbaar),
continu aan verandering onderhevig en slechts gedeelte-
lijk endogeen (van binnenuit ontstaan), want ze worden
gemaakt binnen politieke instituties (besluitvormingsor-
ganen zoals het parlement of gemeenteraden). Door deze
randvoorwaarden is nog steeds niet duidelijk wat een in-
stitutie precies is. Frederickson & Smith (2003) maken een
onderscheid. Er zijn informele en formele instituties, zoals
het huwelijk, de wet of onderwijs (p.74), welke een zeer
belangrijke rol spelen in onze maatschappij. De relevantie
van het institutionalisme voor de organisatie- en bestuurs-
kunde ligt in het feit dat ook organisaties zelf als instituties
kunnen worden aangemerkt. Organisaties zijn binnen de
institutionele theorie “bounded social constructs of rules,
roles, norms, and the expectations that constrain individu-
al and group choice and behavior” (Frederickson & Smith,
2003, p.71). Organisaties staan niet op zichzelf, maar
hebben te maken met institutionele druk door behoeften,
gewoonten en eisen uit de sociale en culturele omgeving.
Het institutionalisme omvat deze complexe werkelijkheid
door verbanden te leggen tussen de structuren, regels en
normen, processen, gedragingen, resultaten en verant-
woordelijkheden binnen organisaties in relatie met hun
omgeving.

De institutionele theorie wordt binnen de organisatie- en
de bestuurskunde voornamelijk gebruikt voor het verkla-
ren van de kenmerken en de gevaren koers van organisa-
ties (Frumkin & Galaskiewicz, 2004). Uitgangspunt hierbij
is dat organisaties opereren binnen een bredere sociale,
culturele en politieke (ofwel: institutionele) context (o.a.
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DiMaggio & Powell, 1983; Frumkin & Galaskiewicz, 2004).
Er kan daardoor sprake zijn van zogenaamde ‘padafhan-
kelijkheid’, een koers die de organisatie vaart, maar geen
invloed op heeft. Padafhankelijkheid kan twee gedaanten
hebben. Zo kunnen bepaalde wetten, regels, en institu-
ties een blokkade vormen voor verandering, omdat er al
zoveel is geinvesteerd in de huidige manier van werken en
organiseren. Mocht er toch verandering plaatsvinden, dan
is er sprake van padafhankelijkheid als bepaalde instituties
ondanks de verandering toch in stand worden gehouden,
vanwege bepaalde druk uit de interne organisatie of vanuit
de omgeving (Pollitt & Boeckaert, 2004: p.33).

De institutionele theorie onderscheidt zich door de nadruk
te leggen op sociale en culturele aspecten in plaats van
taakgerichte en technische elementen in rationele bedrijfs-
kundige theorieén zoals de contingentietheorie of ‘re-
source dependance’ theorie (Ashworth et al., 2009, p.166)
en heeft daarom een belangrijke plek in de literatuur over
organisatieverandering en veranderkunde verworven (As-
hworth et al., 2009). Hierin ligt ook het eerder gemaakte
onderscheid tussen de logic of consequences en de logic of
appropriateness. Dit betekent niet dat deze twee verschil-
lende benaderingen of logica’s elkaar volledig uitsluiten.
De institutionele theorie kan juist als nuttige aanvulling
dienen op de dominante technische en rationale theorieén
over organisatieverandering (Ashworth et al., 2009), want
“organizations do not always embrace strategies, struc-
tures, and processes that enhance their performance but,
instead, react to and seek ways to accommodate pressures
following external scrutiny and regulation” (Frumkin &
Galaskiewicz, 2004, p.285).

Het uitgangspunt van de institutionele theorie dat organi-
saties zich aanpassen aan de context van gegeven regels en
gewoonten en zich daar ook naar vormen ligt in lijn met
de logic of appropriateness (Frederickson & Smith, 2003:
182; Goldmann, 2005). Het geheel van regels, gewoonten
en structuren van een organisatie moet dus passen binnen
de gegeven regels, gewoonten en structuren van de situatie

en omgeving. Deze passendheid wordt beinvloed door
formele regels en wetten, maar ook door emoties, onze-
kerheden en beperkte kennis van betrokken actoren. Het
primaire streven van organisaties is dan ook niet betere
prestaties, maar grotere legitimiteit vanuit de omgeving
(Ashworth et al., 2009). Ook Pollitt & Bouckaert (2004)
wijzen een gebrek aan legitimiteit aan als probleem waar-
voor bestuurlijke hervorming als oplossing zou kunnen
dienen (p.184). Een besluit tot hervormingen of organisa-
tieverandering en de daarbij horende afwegingen zijn daar-
door veel complexer dan men in de rationele benadering
aanneemt. Een ander verschil tussen de rationalistische

en institutionele benadering heeft betrekking op de focus
van onderzoek. Waar binnen de organisatiekunde door
middel van rationalistische theorieén wordt geprobeerd de
diversiteit te verklaren, richt de institutionele theorie zich
op de homogeniteit van organisaties als gevolg van insti-
tutionele druk uit de omgeving (DiMaggio & Powell, 1983;
Ashworth et al., 2009).

Een theorie binnen het institutionalisme die de aanpas-
sing van organisaties aan hun omgeving verklaart is

het ‘isomorfisme’ (‘isomorphism’). Isomorfisme is het
voortdurende proces waarin personen of organisaties
geconfronteerd worden met institutionele druk om hun
legitimiteit te vergroten (DiMaggio & Powell, 1983;
Ashworth et al., 2009). Organisaties conformeren zich
aan deze vormende krachten of invloeden en worden
zo in een bepaalde vorm en richting geduwd. Als gevolg
daarvan, zo stelt de theorie, zouden organisaties binnen
een bepaald organisatieveld (‘organizational field’) steeds
meer gelijkvormig of homogeen worden. DiMaggio &
Powell (1983) onderscheiden drie vormende krachten
die op organisaties drukken. ‘Coercive forces’ staan voor
druk of dwang vanuit (hogere) overheden of andere
organisaties waarvan men afhankelijk is. Hierbij valt te
denken aan wetgeving vanuit de politiek, jurisprudentie
vanuit de rechterlijke macht en beleidskaders vanuit
ministeries. Organisaties zijn hierdoor gedwongen om
bepaalde activiteiten te ondernemen en structuren aan



te nemen, om zo hun legitimiteit in stand te houden

of te vergroten (DiMaggio & Powell, 1983; Ashworth et
al., 2009). ‘Mimetic forces’ zorgen ervoor dat kenmer-
ken van andere organisaties worden overgenomen of
gekopieerd. Met name in tijden van onzekerheid, “when
organizational technologies are poorly understood,
when goals are ambiguous, or when the environment
creates symbolic uncertainty, organizations may model
themselves on other organizations” (DiMaggio & Powell,
1983, p.151). Bepaalde innovaties of karakteristieken die
legitimiteit lijken te vergroten worden gekopieerd naar
de eigen organisatie, zonder bewijs van prestatieverbete-
ring (Ashworth et al., 2009). Op deze manier wordt aan
de omgeving laten zien dat er in ieder geval iets wordt
ondernomen en men niet stil zit. ‘Normative forces’
omvatten de professionele standaarden over wenselijke
karakteristieken van de organisatie. Koepelorganisaties
en brancheverenigingen kunnen randvoorwaarden en
verwachtingen scheppen om de professionaliteit en
kwaliteit van de betreffende sector te waarborgen of te
verbeteren. Ook hier hebben individuele organisaties

Figuur 2.4. Isomorfose
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zich aan te houden, willen ze deel uit blijven maken van
het organisatieveld. Centraal bij elke vorm van institu-
tionele isomorfe druk staat legitimiteit. Elke vorm van
druk dwingt organisaties om te veranderen en activitei-
ten te ondernemen om haar legitimiteit te verwerven,
herstellen, handhaven of vergroten (DiMaggio & Powell,
1983; Ashworth et al., 2009).

Isomorfe druk leidt volgens deze theorie tot homogeni-
teit binnen een organisatieveld doordat organisaties zich
aan hun omgeving, maar ook aan elkaar gaan conforme-
ren. Ashworth et al. (2009) onderscheiden twee vormen
van conformiteit. Er is sprake van ‘compliance’ als
organisaties gezamenlijk een bepaalde richting op gaan
die overeenkomt met de isomorfe druk. Daarnaast kan er
sprake zijn van ‘convergence’, wanneer organisaties na
verloop van tijd, als gevolg van isomorfe druk, ook dich-
ter naar elkaar toe groeien en op elkaar gaan lijken. Om
isomorfisme goed te kunnen onderzoeken en identifice-
ren is het hanteren van dit onderscheid van groot belang
(Ashworth et al., 2009: p.170).

Institutionele context

Organizational field

Organisatie X
Organisatie Y

Organisatie Z

Compliance

Convergance

)
14
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Overheidsorganisaties worden in de institutionele theorie
voornamelijk aangemerkt als instituties en bronnen van
isomorfe druk op private of non-profit organisaties (Frum-
kin & Galaskiewicz, 2004). Het is, zeker voor de bestuurs-
kunde, interessant om publieke organisaties zelf in een
eigen institutionele context te zien, in plaats van als bron
van institutionele druk. In deze thesis zal daarom onder-
zocht worden of ook publieke organisaties, hier gemeen-
ten, zelf te maken hebben met institutionele isomorfe
druk. Aan de hand van de karakteristieken van de gemeen-
telijke organisatie en haar omgeving zal de institutionele
theorie van isomorfisme verder worden uitgelegd.

2.2.3 Toepassing op gemeenten

De relevantie van isomorfisme voor de besluitvorming van
gemeenten voor een vorm van samenwerking blijkt als
binnen de literatuur over isomorfisme ‘organisatie’ wordt
vervangen door ‘gemeente’. Zo hebben DiMaggio & Powell
(1983) een aantal hypotheses opgesteld dat zeer toepas-
selijk is voor de situatie waarin gemeenten verkeren als er
naar een vorm wordt gezocht om samen verder te gaan.
Hoe meer interactie met de centrale overheid (‘agencies of
the state’), hoe groter de mate van isomorfisme binnen het
veld (p.155); hoe meer organisaties afhankelijk van elkaar
zijn, hoe meer ze op elkaar gaan lijken (p.154); hoe minder
alternatieve organisatiemodellen hoe groter de mate van
isomorfisme (p.155); en bij grote onzekerheid over de
uitkomsten van organisatiemodellen zullen organisaties
andere modellen die succesvol lijken overnemen (p.155).
Gemeenten zijn onderdeel van het Nederlandse openbaar
bestuur met drie bestuurslagen. Gemeenten zijn gebon-
den aan wetgeving van hogerhand, ontvangen financiéle
middelen van het Rijk en de provincies en er is sprake van
interbestuurlijk toezicht. Interactie tussen gemeenten en
het Rijk en provincies is daardoor noodzakelijk en onver-
mijdelijk. Gemeenten zijn betrokken bij diverse samenwer-
kingsverbanden. Een Nederlandse gemeente zat in 2005 in
gemiddeld 27 samenwerkingsverbanden (Partners & Prop-
per, 2005) en dit wordt alsmaar intensiever (Van de Laar,
2010). Dus van afhankelijkheid tussen gemeenten is zeker

sprake. Aan organisatiemodellen voor samenwerking is
niet bepaald een gebrek (Van de Laar, 2010; Korsten et al.,
20006). Het is echter de vraag of, gezien de institutionele
context en druk, gemeenten wel tussen alle alternatieven
qua samenwerkingsvorm kunnen kiezen. Door de contex-
tathankelijkheid en daarmee onzekerheid over de effecten
van samenwerking of herindeling (o.a. Beerepoot et al.,
2009; Van de Laar, 2010) is er geen eenduidig perspectief
op de precieze uitwerking van samenwerking of samenvoe-
ging. Op basis van DiMaggio & Powell (1983) zou er sprake
kunnen zijn van isomorfisme onder gemeenten, als het
gaat om een vorm van samenwerking. Om te onderzoeken
of er in de praktijk sprake is van isomorfe krachten zal een
aantal concepten uit de theorie worden toegespitst op de
kenmerken van gemeenten en hun institutionele context.

“Een Nederlandse gemeente

zat in 2005 in gemiddeld 27
samenwerkingsverbanden

en dit wordt alsmaar intensiever.”



Bij zowel ambtelijke fusie als gemeentelijke herindeling
zullen gemeenten aan autonomie inleveren (zie figuur
2.1). Hierdoor is de beladenheid van een dergelijke orga-
nisatieverandering hoog. Toch zijn de omstandigheden
blijkbaar dusdanig dat gemeenten bereid zijn een derge-
lijke stap te nemen. De institutionele theorie van isomor-
fisme stelt dat organisaties veranderen om de legitimiteit
te versterken. Voor welke vorm is er draagvlak? Er moet
bestuurlijk draagvlak zijn onder de colleges van B&W en
de gemeenteraden, maar ook is maatschappelijk draag-
vlak en de bereidheid van de ambtelijke organisaties van
belang. In het geval van gemeentelijke herindeling moet
bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak op lokaal en re-
gionaal niveau expliciet in het herindelingsadvies worden
verantwoord. Uiteindelijk moet er voor herindeling zelfs
draagvlak zijn in de Eerste en Tweede Kamer, waar over het
wetsvoorstel wordt gestemd. Deze institutionele context
en het belang van legitimiteit en draagvlak benadrukken
de relevantie van de institutionele theorie van isomorfisme
als verklarende theorie voor de besluitvorming over een
bepaalde vorm van gemeentelijke schaalvergroting.

Het vaststellen van een organisatieveld (organizational
field) waarin gemeentelijke organisaties functioneren is
gemakkelijk. DiMaggio & Powell (1983) definiéren het als
volgt: “those organizations that, in the aggregate, consti-
tute a recognized area of institutional life [...] Fields only
exist to the extent that they are institutionally defined.”
(p-148). Als er in onze maatschappij iets is geinstitutio-
naliseerd, dan is het wel de driedeling van ons openbaar
bestuur, waar alle gemeenten gezamenlijk de onderste,
lokale overheidslaag vormen. Gemeenten zijn ook onder-
deel van netwerken of verbanden in de regio met andere
lokale organisaties of groeperingen zoals woningcorpo-
raties, belangengroepen en scholen. In deze thesis zal
echter alleen worden stilgestaan bij de lokale overheid als
organisatieveld, omdat het gaat om een keuze voor een
samenwerkingsvorm met andere gemeenten en niet om
het creéren of onderhouden van een netwerk met lokale
spelers binnen de eigen gemeentegrenzen.
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Er zijn diverse ontwikkelingen en instituties waar een
willekeurige gemeente zo goed als geen invloed op heeft,
maar zich wel heeft te schikken naar en aan te passen

aan de gegeven omstandigheden. Dwingende isomorfe
krachten zijn maatregelen vanuit Rijk en provincies die
gemeenten dwingen om iets te doen. Hierbij valt te den-
ken aan verplichtingen die direct betrekking hebben op de
manier van organiseren. Verplichte samenwerkingsverban-
den zoals de Veiligheids- en Wgr-plusregio’s zijn hiervan
evidente voorbeelden. Dwingende isomorfe druk kan zich
ook voordoen via minder directe en formele wegen, vanuit
zowel de provincie als het Rijk.

Nederlandse provincies hebben diverse instrumenten om
druk uit te oefenen en gemeenten in beweging te krijgen.
Zo is er nog steeds de mogelijkheid voor een provinciaal
initiatief tot gemeentelijke herindeling Ondanks de focus
van deze thesis op vrijwillige samenwerking en/of samen-
voeging en de trend van ‘herindeling van onderop’ kan de
‘herindelingskaart’ nog steeds door de provincie gespeeld
worden en door gemeenten als indirecte druk ervaren
worden. Gemeenten kunnen een samenwerkingsvorm of
bestuurlijke fusie ook aangrijpen om een al op handen
zijnde ongewenste herindeling (qua grootte of qua part-
nergemeenten) te voorkomen. Een daaraan gerelateerde
stap die een provincie kan zetten is het aandringen bij
gemeenten om een bestuurskrachtonderzoek te laten uit-
voeren. Negatieve uitkomsten van zo’n onderzoek kunnen
voor een provincie aanleiding zijn om de regie in handen
te nemen en gemeenten te verzoeken iets te ondernemen.
Nog steeds is gemeentelijke herindeling een maatregel die
de provincie regelmatig (informeel) communiceert richting
matig functionerende gemeenten (Van de Laar, 2010). An-
dere indirecte dwingende druk kan voortkomen uit visies
die provincies ontwikkelen met betrekking tot de bestuur-
lijke inrichting en verwoorden in bestuurlijke notities of
brieven richting de gemeenten. Al deze maatregelen of
acties met betrekking tot bestuurskracht en schaal kunnen
gemeenten ertoe zetten om zelf aan de slag te gaan voor-
dat de provincie het heft in handen gaat nemen.
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Naast verplichte samenwerkingsverbanden zijn er ook
vanuit de Rijksoverheid maatregelen die op het functione-
ren van gemeenten drukken. Diverse taken zijn en worden
gedecentraliseerd en liggen zo op het bordje van gemeen-
ten. Aan de andere kant dwingt een stevige korting op
Gemeentefonds gemeenten tot bezuinigingen, waardoor
dus meer moet worden gerealiseerd met minder middelen.
Bases hiervoor zijn regeer- en bestuurakkoorden met daar-
in bindende afspraken over de bestuurlijke inrichting van
Nederland en de verantwoordelijkheden en taken van ge-
meenten. De VNG heeft namens de gemeenten weliswaar
enige invloed op de hierin afspraken, maar de gemiddelde
gemeente heeft de gevolgen ervan maar te slikken.

Door maatregelen van bovenaf kunnen financiéle pro-
blemen ontstaan bij gemeenten. Mocht de situatie zo
nijpend zijn, dan kan de gemeente om extra financiéle

“Vanwege de grote verscheidenheid
aan vormen van intergemeentelijke
samenwerking en de lange historie
van gemeentelijke herindeling is het
voor gemeenten erq gemakkelijk
om de kunst af te kijken bij andere
gemeenten.”

middelen vragen door een artikel-12-status aan te vragen
bij het Rijk, op basis van artikel 12 uit de Financiéle-
verhoudingswet. Dan wordt er door inspecteurs vanuit
het Ministerie van BZK onderzoek gedaan en op basis
daarvan eventuele maatregelen genomen om de gemeente
er weer bovenop te helpen. Gevolg hiervan kan zijn dat
gemeenten zich zullen moeten oriénteren op mogelijkhe-
den om de efficiéntie en effectiviteit te verbeteren, waarbij
samenwerking en samenvoeging tot de mogelijkheden
behoren. Andere externe ontwikkelingen zijn de bevol-
kingsdaling in een aantal grensgebieden en behoefte aan
woningbouw in meer stedelijke gebieden. Al deze directe
en indirecte maatregelen en ontwikkelingen zorgen voor
druk op het functioneren en presteren van gemeenten en
zijn aanleiding om kritisch te kijken naar de eigen orga-
nisatie en eventuele mogelijkheden voor schaalvergroting
als oplossing.

Diverse organisatiemodellen zijn door bestaande sa-
menwerkingsverbanden, diverse adviesbureaus en be-
stuurskundigen ontwikkeld om gestalte te geven aan
schaalvergroting van gemeenten. Vanwege deze grote
verscheidenheid aan vormen van intergemeentelijke
samenwerking en de lange historie van gemeentelijke
herindeling is het voor gemeenten erg gemakkelijk om
de kunst af te kijken bij andere gemeenten. Daarbij komt
dat als buurgemeenten gaan opschalen er een zekere druk
komt om ook iets te ondernemen om de verhoudingen
qua grootte en positie in de regio in balans te houden.
Als drie nabij gelegen gemeenten gaan fuseren tot een
nieuwe die drie keer zo groot is, hebben de bestuurders
van die gemeente een veel grotere achterban en daardoor
een stevige positie in de regio. Zo zullen gemeenten,
volgens DiMaggio & Powell (1983), organisatievormen
die aantrekkelijk en succesvol lijken overnemen om aan
de buitenwereld te laten zien dat er in ieder geval iets
ondernomen en zeker niet stilgestaan wordt. Dit kan
worden gezien als druk door mimetische isomorfe krach-
ten, ontwikkelingen in het organisatieveld van gemeen-
ten waar een individuele gemeente in mee moet gaan



of in ieder geval iets mee moet om de legitimiteit ten
opzichte van de omgeving te behouden of te vergroten.
Schaalvergroting van gemeenten kan vanuit dit oogpunt
worden gezien als een onvermijdelijke voortschrijdende
ontwikkeling of trend. Al decennialang neemt het aantal
gemeenten consequent af als gevolg van herindeling.
Gemeentelijke herindeling is geinstitutionaliseerd in het
organisatieveld van gemeenten en is bijna een institutie
op zich. Sinds enige tijd is schaalvergroting door het aan-
gaan van samenwerkingsverbanden of ambtelijke fusies
een alternatief voor herindeling. Maar hoe je het wendt of
keert, schaalvergroting blijft doorgaan. En als individuele
gemeente kun je niet achterblijven en moet je daar op een
of andere manier aan meedoen.

Het soort institutionele druk dat misschien het meest op
gemeentelijke organisatie drukt is dat van normatieve
isomorfe krachten. Door de introductie van het ‘new
public management’-paradigma ligt binnen het openbaar
bestuur de nadruk in toenemende mate op presteren. De
toenemende aandacht voor bestuurskracht binnen met
name het lokale bestuur is hier een gevolg van (Schaap

& Boogers, 2007). Gemeenten dienen bestuurskrachtig

te zijn, taken uit te voeren, beloften waar te maken en
doelen te halen en dat allemaal tegen zo min mogelijke
kosten (Van den Heuvel & Huijben, 2003). Met name
wetenschappers hebben hier, samen met de VNG en

het Ministerie van BZK, een grote bijdrage aan geleverd.
Door publicaties, ontwikkeling van instrumenten zoals
bestuurskrachtmetingen en benchmarks en het instellen
van een instituut als KING is er een normatief kader met
betrekking professionaliteit, elektronische dienstverlening
en bestuurskracht ontstaan waarbinnen gemeenten die-
nen te functioneren. In het debat komen zaken als opti-
male schaalgrootte en kwaliteit van dienstverlening steeds
weer terug. Volgens Van de Laar (2010) is het Beleidskader
gemeentelijke herindeling van het Ministerie van BZK
steevast van grote invloed op de manier waarop er tegen
schaalvergroting en vorm wordt aangekeken. Het wordt
door diverse gemeenten aangegrepen om alternatieven te
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verzinnen om niet te hoeven herindelen. Onder de ver-
schillende vormen van isomorfe druk wordt in deze thesis
met betrekking tot gemeenten het volgende verstaan:

Dwingende isomorfe druk: Druk vanuit het Rijk en pro-
vincies door statements en maatregelen die gemeenten dwingen

om tot (een vorm van) schaalvergroting over te gaan.

Mimetische isomorfe druk: Ontwikkelingen binnen het
organisatieveld die een gemeente dwingen om aantrekkelijke
vormen te imiteren om verhoudingen in balans te houden en te

laten zien dat er ten minste iets ondernomen wordt.

Normatieve isomorfe druk: Druk op gemeenten door
statements van gezaghebbende bronnen over het functioneren
van gemeenten en noodzaak tot schaalvergroting en/of een
specifieke vorm.

Gemeenten worden gedwongen om zich te conformeren
aan deze isomorfe krachten. Om hun bestuurskracht te
vergroten kiezen gemeenten al decennialang vaak voor
dezelfde koers: schaalvergroting (compliance). Schaalver-
groting kan op diverse manieren gestalte krijgen. Dit gaat
van kleine samenwerkingsverbanden van één gemeente-
lijke dienst tot grootschalige herindelingen. De isomorfe
druk kan dusdanig zijn dat schaalvergroting over de hele
linie van de gemeentelijke organisatie noodzakelijk is en
gemeenten slechts de keuze hebben tussen ambtelijke
fusie en gemeentelijke herindeling (convergence). Deze
twee besluiten komen overeen met beide fasen in het
besluitvormingsproces. In fase I wordt in de afzonderlijke
gemeenten besloten welke koers gevaren gaat worden,
waarbij sprake kan zijn van compliance. In fase II wordt
gezamenlijk besloten over een specifieke organisatievorm,
ambtelijke fusie of gemeentelijke herindeling, waarbij
sprake kan zijn van convergence.
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2.3 Conceptueel model

Op basis van bovenstaande uiteenzetting van de theorie
kan een conceptueel model worden gedestilleerd. Uit de
theoretische verkenning blijkt dat de rationele benade-
ring zeer gangbaar is in de literatuur over besluitvorming
aangaande bestuurlijke hervormingen, maar ook de

Figuur 2.5 Conceptueel model

boventoon voert in de Nederlandse bestuurlijke praktijk.
Het conceptueel model en het daaruit voortvloeiende on-
derzoek is daarom toegespitst op de tweede gepresenteerde
theoretische bril: de institutionele theorie van isomor-
fisme. Ter verduidelijking zal eerst het conceptuele model
schematisch worden weergegeven in figuur 2.5 en worden
toegelicht.
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In bovenstaand figuur wordt het conceptueel model weer-
gegeven. Dit model is het gevolg van het toepassen van de
institutionele theorie van isomorfisme op de bestuurlijke
praktijk van gemeenten. Gemeenten hebben te maken
met ontwikkelingen in de omgeving die druk zetten op
het presteren. Hierdoor worden gemeenten gedwongen

Fase Il

om samen met andere gemeenten naar een oplossing te
zoeken (de interventie), in plaats van volledig zelfstandig
te blijven opereren. Als er overeenstemming is bereikt over
schaalvergroting (fase I; compliance) en het ‘samen verder
gaan’ is er nog de keuze voor de specifieke vorm waarin dat
gaat gebeuren (fase II; convergence). Om schaalvergroting



van de gehele gemeentelijke organisatie te realiseren kun-
nen gemeenten kiezen tussen samenwerking en samen-
voeging. Ambtelijke fusie kan vanuit beide invalshoeken
benaderd worden. Het is een vorm van intergemeentelijk
samenwerking, maar het betreft ook samenvoeging van de
ambtelijke organisaties. De andere variant, gemeentelijke
herindeling, is het samenvoegen van de gehele gemeenten.
Verondersteld wordt dat op deze keuze voor een organisa-
tievorm isomorfe druk vanuit de omgeving van toepassing
is die gemeenten dwingt om voor een bepaalde vorm te
kiezen. Op basis van dit conceptuele model is een drietal
hypothesen opgesteld, welke door middel van onderzoek
in deze thesis getoetst zal worden.

2.4 Hypothesen

Ashworth et al (2009) stellen dat er door isomorfe krachten
sprake is van compliance in een bepaald organisatieveld.
Organisaties worden eenzelfde richting in geduwd. Als we
Nederlandse gemeenten als organisatieveld beschouwen,
dan zijn er diverse interventies denkbaar om met gegeven
externe ontwikkelingen als decentralisatie en kortingen
op het Gemeentefonds om te gaan. Zo kunnen gemeen-
ten zich richten op de bedrijfsmatigheid door een focus
op efficiéntie en effectiviteit van beleid, dienstverlening
en interne bedrijfsvoering, een veelgebruikte oplossings-
richting in de jaren '80 en ‘90. Gevolgen hiervan zijn
reorganisaties, ombuigingen, kerntakendiscussies en het
uitbesteding van taken of dienstverlening die moeten lei-
den tot een sterke organisatie die (weer) weerbaar is tegen
een veranderende omgeving, waarbij gemeenten het heft
in eigen handen blijven houden. Toch is er in Nederland
een tendens waar te nemen van schaalvergroting door
middel van samenwerking of fusie met andere gemeenten.
In 1960 telde Nederland nog 994 gemeenten, in 2011 is
dit, als gevolg van gemeentelijke herindelingen, meer dan
gehalveerd tot 418 gemeenten. Naast het fuseren is er de
laatste jaren een ontwikkeling waar gemeenten overgaan
tot schaalvergroting door middel van intergemeentelijke
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samenwerking. Nederlandse gemeenten zijn betrokken in
20-30 intergemeentelijke samenwerkingsverbanden (Van
de Laar, 2010). Veel samenwerkingsverbanden, maar ook
herindelingen, ontstaan vrijwillig, waar in de vorige eeuw
gemeenten voornamelijk door provincies werden gedwon-
gen om op te schalen door middel van herindeling. De
beoogde doelen van schaalvergroting door samenwerking
of fusie zijn ambitieus, maar over de precieze effecten be-
staat weinig duidelijkheid. De keuze van gemeenten voor
schaalvergroting kan, vanwege dit gebrek aan informatie
over voor- en nadelen en kosten en baten, niet rationeel
worden genomen. Toch Kiezen gemeenten ervoor om niet
alles in hun eentje te blijven doen, maar samen met an-
dere gemeenten schaalvergroting te realiseren. De institu-
tionele theorie van isomorfisme geeft een verklaring voor
dergelijke besluiten die niet per se rationeel zijn. Gemeen-
ten worden door isomorfe druk in de richting van schaal-
vergroting geduwd, omdat dat hét antwoord zou zijn voor
slecht functioneren en/of gebrekkige bestuurskracht. Dat is
de strekking van de eerste hypothese.

Hypothese 1: Besluiten van gemeenten tot schaalvergroting

zijn het gevolg van isomorfe druk.

Naast een bepaalde richting leidt isomorfe druk volgens de
theorie ook tot gelijkvormigheid (convergence). De meest
verregaande vorm van schaalvergroting is herindeling:
opheffing van gemeenten en instellen van nieuwe. Dit was
in de vorige eeuw dé manier om problemen bij gemeen-
ten, maar ook regionale opgaven het hoofd te bieden.

Er is een speciale wet voor gemaakt, de wet Arhi, en het
ministerie van BZK maakt een keer in de zoveel tijd een
nieuwe beleidskader over gemeentelijke herindeling. Er
kan gesteld worden dat het opschalen van gemeenten door
middel van herindeling redelijk is geinstitutionaliseerd

als vorm van schaalvergroting. Ondanks dat herindeling
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in de vorige eeuw vooral door provincies werd opgelegd
zijn er altijd gemeenten geweest die vrijwillig tot een fusie
hebben besloten. Zelfs nu het verplichtende karakter is
weggenomen is herindeling nog steeds een veelgebruikte
strategie van gemeenten de bestuurskracht door schaalver-
groting te versterken, ondanks dat er de laatste jaren een
groot arsenaal aan alternatieven is ontwikkeld. En als men
kiest voor één van de alternatieve vormen van interge-
meentelijke samenwerking is dit vaak om een gemeente-
lijke herindeling, om allerlei (eerdergenoemde) redenen te
voorkomen. Herindeling lijkt daarom een geinstitutionali-
seerd eindpunt of wenkend perspectief te zijn dat gemeen-
ten willen nastreven of zich juist tegen willen afzetten. Dit
leidt tot de tweede hypothese.

Hypothese 2: Besluiten van gemeenten voor gemeentelijke
herindeling als vorm van schaalvergroting zijn het gevolg van

isomorfe druk.

De aversie van enkele gemeenten voor gemeentelijke
herindeling kent diverse gronden. Gemeenten worden
door herindeling opgeheven en daarmee hun authentici-
teit en identiteit, hetgeen voor bepaalde gemeenten erg
belangrijk is. Daarbij komt het argument van de afstand
tussen kiezer en gekozenen, welke door herindeling wordt
vergroot. Dat neemt niet weg dat gemeenten te maken
hebben met externe ontwikkelingen die druk zetten op
het presteren en door isomorfe krachten geduwd worden
richting organisatie brede schaalvergroting. Daarbij komt
dat er binnen het gemeentelijke speelveld alternatieven
zijn voor gemeentelijke herindeling. Gemeenten kunnen
het alternatief van ambtelijke fusie aangrijpen om organi-
satie brede opschaling door samenvoeging van de ambte-
lijke organisaties te realiseren, met daarbij de voordelen
van gemeentelijke herindeling, maar met behoud van de
lokale autonomie van de betrokken gemeenten (Van de

Laar, 2010). Hiermee conformeren gemeenten zich aan
isomorfe druk richting organisatie brede schaalvergro-
ting, zoals hypothese 1 stelt, maar is de keuze voor deze
specifieke vorm het gevolg van rationele afwegingen om
gemeentelijke herindeling te voorkomen.

Hypothese 3: De keuze van gemeenten voor ambtelijke
fusie als vorm van schaalvergroting is het gevolg van rationele

afwegingen.

“Als men kiest voor één van

de alternatieve vormen van
intergemeentelijke samenwerking
is dit vaak om een gemeentelijke
herindeling om allerlei redenen te
voorkomen.”
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3 Methode

Voor het toetsen van de hypothesen en de beantwoording
van de hoofdvraag is een gedegen onderzoek nodig. Het
onderzoek bestaat uit een literatuurreview en een case-
study bestaande uit een analyse van besluitvormingsdocu-
menten en interviews met personen die betrokken waren
bij de besluitvorming. De uiteenzetting van de relevante
literatuur over schaalvergroting en isomorfisme is in het
vorige hoofdstuk aan de orde gekomen. In dit hoofdstuk
komt de verantwoording van het empirisch onderzoek aan
bod. In paragraaf 3.1 wordt de vertaalslag gemaakt van
theorie naar empirie door middel van operationalisatie
van theoretische concepten naar meetbare indicatoren.
Paragraaf 3.2 bevat een uiteenzetting van een meervoudige
casestudy als onderzoeksdesign en in paragraaf 3.3 wordt
het onderzoeksdesign besproken.

3.1 Conceptualisatie en operationalisatie

Wanneer is er sprake van isomorfisme en wanneer van een
rationeel besluitvormingsproces? Om dit onderscheid in
het onderzoek te hanteren is een goede conceptualisatie
en operationalisatie van de kernbegrippen van belang.
Termen als institutionele druk en normatieve krachten zijn
overkoepelende concepten die in de praktijk niet worden
gehanteerd en daarom niet zullen worden teruggevonden
in documenten of worden herkend door respondenten.
Door deze theoretische concepten te expliciteren en te
verfijnen kunnen meetbare indicatoren worden geconstru-
eerd voor het onderzoek in de bestuurlijke praktijk (Bab-
bie, 2007: p.133). Het betreft hier een toetsend onderzoek
en geen verdiepend onderzoek naar de precieze werking
van bepaalde krachten en de gevolgen op de verschillende
karakteristieken van gemeentelijke organisaties. Het doel is
om de diverse krachten te identificeren om de hypothesen
te kunnen toetsen.

De concepten ‘institutionele druk’ en ‘isomorfe druk’ in
de hypothesen behoeven enige explicitatie om onderzoek
mogelijk te maken en de begripsvaliditeit te vergroten. In
het voorgaande hoofdstuk zijn al diverse ontwikkelingen
en actoren genoemd die voor druk op gemeenten zorgen.
Deze zullen dan ook gehanteerd worden ter identifica-

tie van de verschillende krachten om de geldigheid en
relevantie van de theorie van isomorfisme voor gemeenten
te toetsen. Om de theoretische concepten te identificeren
tijdens het onderzoek zijn de drie isomorfe krachten per
hypothese geoperationaliseerd tot enkele indicatoren.
Deze operationalisatie is weergegeven in tabel 3.1 voor
hypothese 1 en in tabel 3.2 voor hypothese 2.

“Wanneer is er sprake van isomorfisme
en wanneer van een rationeel
besluitvormingsproces? Om dit
onderscheid in het onderzoek te
hanteren is een goede conceptualisatie
en operationalisatie van de
kernbegrippen van belang.”



Figuur 3.1 Indicatoren voor isomorfe druk in hypothese 1

Hypothese 1: Besluiten van gemeenten tot schaalvergroting zijn het gevolg van isomorfe druk.
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Dwingend Verplichtingen, eisen, overtuigen
a. Decentralisatie van beleid vanuit Rijk Eisen en verplichtingen ten aanzien Schaalvergroting als enige mogelijk-
en provincies van kwaliteit, kwantiteit en wijze van heid om aan deze verplichtingen en
uitvoering en organiseren van gede- eisen tegemoet te komen
centraliseerd beleid
b. Bestuursakkoorden Rijk-provincies-
Uitspraken over noodzakelijke maatre-
gemeenten
gelen t.a.v. gebrekkige bestuurskracht
c. Beleidskaders en visiedocumenten Rijk . . .
en schaalvergroting als oplossing Schaalvergroting om te conformeren
€n provincies aan deze druk vanuit hogere overhe-
d. Financieel toezicht door provincie Uitspraken over noodzakelijke maat- den
regelen t.a.v. financiéle problemen en
e. Toezicht artikel 12 Fvw . .
schaalvergroting als oplossing voor
Mimetisch Imiteren, kopiéren, na-apen
f. Nederlandse gemeenten Blijvende trend van opschaling van Schaalvergroting als kopiegedrag, om
gemeenten in Nederland mee te gaan in deze ontwikkeling
g. Omliggende gemeenten Toenemende onderlinge samenwerking Schaalvergroting als kopiegedrag, om
en herindeling in regio ook op dat niveau te opereren
h. Grotere gemeenten B ) Schaalvergroting als kopiegedrag, om
Lijken bestuurskrachtig en robuust .
ook groot te zijn
Normatief Verwachtingen, randvoorwaarden
i Uitspraken over noodzakelijke verbete-
ring van prestaties, kwaliteit van dienst-
Gezaghebbende bronnen (bestuurs_ verlening, professionaliteit, efficiéntie
. " — Schaalvergroting om te conformeren
krachtonder-zoeken, adviesrapporten, van gemeentelijke organisaties .
aan deze normatieve druk
i. wetenschappers, VNG) Uitspraken over schaalvergroting als
dé oplossing om bestuurskracht te
versterken
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Figuur 3.2 Indicatoren voor isomorfe druk in hypothese 2

Hypothese 2: Besluiten van gemeenten voor gemeentelijke herindeling als vorm van schaalvergroting zijn het gevolg van

isomorfe druk.

Dwingend

Verplichtingen, eisen, overtuigen

a.

Provincie en Rijk

Bestuurlijke visie en plannen m.b.t.
- inrichting en verhoudingen

- regionale opgaven

- schaal van gemeenten

- bestuurskracht van gemeenten

- rol bij gemeentelijke herindeling

Herindeling om te conformeren aan

deze druk van de provincie

Mimetisch

Imiteren, kopiéren, na-apen

b.

Omliggende gemeenten

Gemeentelijke herindelingen in de

naaste omgeving

Herindeling als kopiegedrag, om

eveneens bestuurlijk op te schalen

cratische legitimatie te waarborgen of

te verbeteren

c. Herindeling als institutie Al jarenlang veel gebruikte manier om Herindeling als kopiegedrag, met
op te schalen en bestuurskracht te aanname dat het goede interventie is,
versterken gezien de lange historie

Normatief Verwachtingen, randvoorwaarden

d. Uitspraken over optimale schaalgrootte
van gemeenten

e. Uitspraken over bestuurskracht en

Gezaghebbende bronnen (bestuurs- noodzaak tot herindeling o
. Herindeling om te conformeren aan
f. krachtonder-zoeken, adviesrapporten, Uitspraken over herindeling om )
deze normatieve druk
wetenschappers, VNG) bestuurlijke drukte te verminderen
g. Uitspraken over herindeling om demo-




Om hypothese drie te kunnen toetsen zijn indicatoren
voor rationele besluitvorming nodig. Ook om de indica-
toren voor isomorfe krachten goed te kunnen vaststel-
len kunnen elementen van rationele besluitvorming als
contra-indicatie dienen. Indicatoren die in dit onderzoek
worden gehanteerd voor rationele besluitvorming zijn:
a. Probleemstelling
Wanneer er een duidelijke probleemstelling en
doelstelling zijn geformuleerd en de ambtelijke fusie
of gemeentelijke herindeling is gekozen als oplossing,
dan is dat een indicator voor een rationeel besluitvor-
mingsproces.
b. Informatieverzameling
Wanneer er sprake is van verzamelen van informa-
tie om kennis over de oplossingsmogelijkheden te
vergroten, dan is dat een indicator voor een rationeel
besluitvormingsproces.
c. Alternatieven
Wanneer er sprake is van keuzemogelijkheid uit
verschillende alternatieve vormen van schaalver-
groting, dan is dat een indicator voor een rationeel
besluitvormingsproces.
d. Criteria
Wanneer er sprake is van waardering van de opge-
stelde alternatieven op basis van de volgende criteria,
dan is dat een indicator voor een rationeel besluitvor-
mingsproces.
effectiviteit
efficiéntie
kwaliteit
e. Besluit
Het besluit is over het algemeen als rationeel te
bestempelen als er een afweging heeft plaatsgevon-
den van voor- en nadelen en kosten en baten van de
gekozen vorm en de alternatieven.

Mocht uit het onderzoek blijken dat gemeenten wel de-
gelijk de vrijheid hebben ervaren om te kiezen voor een
interne reorganisatie als interventie om zo zelfstandig te
blijven dan worden bovenstaande thesen op basis van de
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theorie van isomorfisme ontkracht. Van institutionele druk
kan dan wel sprake zijn, maar deze is dan niet vormend
omdat ze niet leidt tot compliance richting schaalver-
groting of convergence naar de vorm van ambtelijke of
bestuurlijke fusie.

3.2 Meervoudige casestudy

De beantwoording van de hoofdvraag vraagt om toetsend
empirisch onderzoek en kwalitatieve data. Het onder-
zoeksdesign van casestudy is hiervoor binnen de sociale
wetenschappen een veelgebruikte vorm. Casestudy is
volgens Swanborn (2002) “het diepgaande onderzoek

ter plaatse van een sociaal verschijnsel, waarbij de on-
derzoeker dat verschijnsel op de voet volgt, en daarbij
allerlei bronnen van informatie gebruikt”(p.115). Een
casestudy is een vorm van intensief kwalitatief onderzoek
(tegenover extensief kwantitatief onderzoek, zoals enqué-
tes). Het doel is het beschrijven en/of verklaren van een
bepaald sociaal verschijnsel door middel van een globale
probleemstelling, op basis van beschikbare theorieén.
Een case is niet zelf het subject, maar een middel om een
bepaald verschijnsel, een besluit in dit geval, te onderzoe-
ken. De verzameling van de nodige data kan plaatsvin-
den gedurende het proces, maar het is ook mogelijk om
achteraf informatie te verzamelen over de ontwikkeling
in een bepaalde periode. Hiervoor zijn diverse bronnen
mogelijk. Relevante documenten kunnen worden geraad-
pleegd, relevante personen kunnen worden geinterviewd
en de onderzoeker kan observeren of zelfs participeren
tijdens het proces.

Casestudy als design kent volgens Swanborn (2002) een
aantal voordelen ten opzichte van kwantitatief onderzoek
door bijvoorbeeld een enquéte. De belangrijkste is dat het
grote rijkdom aan date en daarmee gedetailleerde kennis
over het te onderzoeken verschijnsel genereert. Het geeft
de mogelijkheid om het proces in een bepaalde periode

te volgen, waar een enquéte slechts een momentopname
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is. Hierdoor is er aandacht voor de sociale interacties en
verhoudingen. En is het mogelijk om naar de perceptie en
uiteenlopende zienswijzen van relevante personen te vra-
gen. Naast voordelen zijn er natuurlijk ook nadelen van
en casestudy te ontwaren. Doordat de case niet losgezien
kan worden van de context is de generaliseerbaarheid van
het onderzoek beperkt. Daarnaast is het te onderzoeken
verschijnsel of variabele in sommige gevallen niet direct
op te roepen, wat weer wel kan binnen een experimenteel
design. Door kwalitatief onderzoek te doen heeft een on-
derzoeker concessies te doen aangaande representativiteit
en daarmee generaliseerbaarheid.

Binnen deze thesis zal gebruik worden gemaakt van een
meervoudige casestudy, diepgaand onderzoek bij meerdere
cases. Door dit design kan diepgaand onderzoek worden
gedaan naar het besluit dat genomen wordt voor een vorm
van schaalvergroting. Gezien het theoretische vertrekpunt
van institutioneel isomorfisme is juist de context van be-
lang. Om problemen met representativiteit en generaliseer-
baarheid van het onderzoek om te gaan zullen er meerdere
cases worden onderzocht. Per variant van schaalvergroting
zullen twee cases worden geselecteerd. Hierdoor wordt de
kans verminderd dat de onderzochte case één uniek geval
betreft. En op deze manier kunnen er patronen worden
ontwaard en reikwijdte van het verschijnsel worden
bepaald, waardoor eventuele uitspraken krachtiger zullen
zijn. De patronen kunnen worden gevonden in de cases
van één organisatievorm, maar ook tussen de verschillende
vormen. Want zoals in het vorige hoofdstuk is vermeld

zal er tussen de twee organisatievormen overlap zijn in
aanleidingen en motieven om voor de betreffende vorm te
kiezen.

3.3 Onderzoeksdesign

Voor gedegen kwalitatief onderzoek is een zorgvul-
dige selectie van cases noodzakelijk. Gezien de aard en
beschikbare tijd van deze thesis is onderzoek bij alle
ambtelijke fusies en gemeentelijke herindelingen in

Nederland niet mogelijk. Een kleinere selectie van vier
cases moet het mogelijk maken om de theorie en hypo-
thesen te kunnen toetsen aan de bestuurlijke praktijk.
Dit zal ten koste gaan van de representativiteit en de
externe validiteit of generaliseerbaarheid van het onder-
zoek. Maar omdat het een toetsend onderzoek betreft
is een beperkt aantal cases voldoende om te kunnen
constateren of bepaalde indicatoren in de praktijk wel of
niet aanwezig zijn. Voor de selectie is een aantal criteria
opgesteld.
De schaalvergroting dient vrijwillig, op initiatief van
de gemeenten zelf, tot stand zijn gekomen.
Per case moet het gelijkwaardige gemeenten betref-
fen qua grootte en bewonersaantal (geen annexatie
door een grote stad).
De organisatieverandering moet reeds geimplemen-
teerd en operationeel zijn.
De samenvoeging moet na 2002 hebben plaatsgevon-
den, omdat ambtelijke fusie in dat jaar is geintrodu-
ceerd als alternatief voor gemeentelijke herindeling
(Wijnen, 2004; zie paragraaf 2.1.1) en er sindsdien
veel aandacht ontstond voor het begrip bestuurs-
kracht (Van de Heuvel & Huijben, 2003).

Doordat de focus niet op de effecten van een bepaalde
vorm ligt is er geen sprake van het uikiezen van succes-
gevallen of mislukkingen. De vorm moet in werking zijn
en achteraf wordt gekeken waarom voor deze vorm is ge-
kozen. Er wordt dus niet geselecteerd op oorzaakvariabe-
len, hetgeen Swanborn (2002: p.124) wel suggereert. De
aanleidingen en oorzaken zijn juist de te onderzoeken
variabelen. Dus als selectiecriterium gebruiken dat er een
bestuurskrachtonderzoek plaats moet hebben gevonden
is onwenselijk, omdat dit als een indicator van isomorfe
druk wordt aangemerkt.

Er zijn van beide vormen van schaalvergroting twee
cases onderzocht. De twee onderzochte ambtelijke
fusies zijn de BEL-combinatie en De Waard. Het betreft
in beide gevallen drie gemeenten en ze zijn ongeveer



gelijktijdig ontstaan, respectievelijk 2008 en 2009. De
BEL-combinatie is de ambtelijke samenwerking tussen
Blaricum, Eemnes en Laren. De Waard is een samen-
werking tussen Nieuw-Lekkerland, Graafstroom en
Liesveld. Als cases van gemeentelijke herindelingen zijn
de nieuwe gemeenten Kaag & Braassem en Zuidplas
geselecteerd. Dit zijn beide herindelingen die in dezelfde
periode, volledig van onderop tot stand zijn gekomen.
De fusiedata zijn respectievelijk 1 januari 2009 en 2010.
Het initiatief is in de periode daarvoor door de gemeen-
ten zelf genomen, het proces is door hen zelf uitgevoerd
en het herindelingsadvies is door hen zelf ingediend.
Met het onderzoek is gepoogd de besluitvorming die tot de
huidige vorm heeft geleid te reconstrueren. In de casebe-
schrijvingen is het besluitvormingsproces in grote lijnen
en op cruciale onderdelen gedetailleerd in kaart gebracht.
Op deze manier kan bij de analyse kan worden gekeken
of er sprake is van isomorfe krachten die op gemeenten
drukten. Om hier goed beeld van te krijgen dienden bij de
deskresearch en de gehouden interviews enkele algemene
vragen als rode draad:

Wat was de noodzaak of aanleiding om de gemeente-

lijke organisatie te veranderen?

Wat waren belangrijke momenten in het proces om tot

deze ambtelijke samenwerking / gemeentelijke herinde-

ling te komen?

Welke actoren zijn, naast de gemeenten zelf, belangrijk

geweest in het besluitvormingsproces?

Zijn er alternatieven verkend, vergeleken en overwo-

gen? Zo ja, welke en hoe?

Waarom is er gekozen voor schaalvergroting?

Waarom is er gekozen voor samenvoeging?

Waarom is er gekozen voor ambtelijke fusie / gemeen-

telijke herindeling?

Is er sprake geweest van druk vanuit de omgeving om

tot schaalvergroting over te gaan?

Is er sprake geweest van druk vanuit de omgeving om

voor een bepaalde vorm te kiezen?

Welke factoren zijn doorslaggevend geweest voor de

keuze voor de huidige vorm?
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“Voor gedegen kwalitatief onderzoek
is een zorgvuldige selectie van cases
noodzakelijk. Gezien de aard en
beschikbare tijd van deze thesis is
onderzoek bij alle ambtelijke fusies
en gemeentelijke herindelingen in
Nederland niet mogelijk.”

Om het besluitvormingsproces van elke case te reconstru-
eren is zoveel mogelijk informatie ingewonnen vanuit
verschillende bronnen. Allereerst is door middel van
deskresearch van relevante documenten een eerste inzicht
verkregen in het verloop van de besluitvorming. Vervol-
gens zijn de interviews gebruikt om ontbrekende informa-
tie, eventuele onduidelijkheden en onvolledigheden aan te
en om dieper in te gaan op de gebeurtenissen, belangen en
motieven die een rol speelden in het proces. In beide ge-
vallen zijn bovenstaande vragen leidend geweest alsmede
de vooraf opgestelde indicatoren.

In de documentenstudie zijn formele documenten zoals
het herindelingsadvies en —ontwerp of de samenwerkings-
overeenkomst ter oprichting van een gemeenschappelijk
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openbaar lichaam doorgenomen, maar ook notulen van
vergaderingen gemeenteraden waar de besluiten uiteinde-
lijke werden genomen. Voor meer context rond deze do-
cumenten zijn ook adviesrapporten en bestuurskrachton-
derzoeken geanalyseerd. Al deze documenten zijn destijds
geproduceerd en geven een goed beeld van de werkelijk-
heid van het besluitvormingsproces. Besluiten, overwegin-
gen en argumenten die tot de huidige vorm geleid hebben
staan hierin zwart op wit. Van afhankelijkheid van het
gebrekkige en beinvloedbare menselijk geheugen is hier
geen sprake. Een globaal overzicht van de onderzochte do-

cumenten is in tabel 3.3 uiteengezet . Het merendeel van
de documenten was en is via internet beschikbaar.

Van enkele gemeenten stonden de notulen van de raads-
vergaderingen gewoon online, van andere zijn deze
opgevraagd bij de betreffende secretariaten. Door deze
deskresearch is basale informatie ingewonnen over het
verloop van de besluitvorming en over bijzonderheden, af-
wegingen, cruciale momenten en relevante actoren in het
proces. Zo is voor elke case een kader geschetst waar vanuit
de interviews zijn gehouden voor verdere verheldering en
verdieping.

Tabel 3.3 Onderzochte documenten

Ambtelijke fusie

Gemeentelijke herindeling

Fase |
Compliance

Hypothese 1

Onderzoeks- en adviesrapporten
Bestuurskrachtonderzoeken
Vergaderstukken:

- Colleges B&W

- Stuurgroep/commissie

Fase 1l
Convergence
Hypothesen 2 & 3

- Gemeenteraden

Samenwerkingsovereenkomst
Besluiten en vergaderstukken
- Colleges van B&W

Herindelingsontwerp en -advies
Besluiten en vergaderstukken
- Colleges van B&W

- Gemeenteraden

Voor verheldering en verdieping van de casestudies zijn
enkele betrokken personen geinterviewd. Op deze manier
kon ontbrekende informatie alsnog worden ingewon-

nen en konden de bevindingen uit de documentenstudie
van context worden voorzien zodat deze in de analyse
beter kunnen worden geduid. De interviews kenden geen
vast stramien, maar de aard ervan was afhankelijk van de
informatie die wel of niet was ingewonnen tijdens de do-
cumentenstudie. Elk interview had daarmee een eigen ken-
nisdoel. De respondenten verschilden per case, eveneens

afhankelijk van de reeds ingewonnen informatie. Bij elke
case is gestreefd naar het spreken van minimaal één res-
pondent per gemeente en in ieder geval de ambtelijk pro-
jectleider en/of gemeentesecretaris die destijds de kar had
getrokken. Dit is slechts deels gelukt. Bij veel cases bleek
dat men het spreken van twee mensen al veel vonden en/
of dat het qua planning niet op tijd lukte. De uiteindelijke
lijst met respondenten is weergegeven in bijlage 3. Elk
interview is opgenomen en volledig getranscribeerd om zo
een grondige en nauwkeurige analyse mogelijk te maken.



Bij het reconstrueren van de besluitvorming door middel
van casebeschrijvingen begon eigenlijk ook al de analyse.
Alle documenten zijn op chronologische volgorde doorge-
nomen om precies te weten wat wanneer speelde. Gaan-
deweg werden steeds meer documenten bij elkaar gesprok-
keld die bruikbaar en nodig waren om een compleet beeld
weer te kunnen geven. Elementen die onduidelijk bleven
zijn meegenomen in de interviews. In de transcripties

van de interviews zijn belangrijke en opvallende passages
gemarkeerd en waar het kon verwerkt in de casebeschrij-
vingen. Op deze manier kon in de beschrijving van elke
case een algemene reconstructie worden gegeven en op
sommige cruciale punten dieper worden ingegaan.

De daadwerkelijke analyse bestaat uit het naast elkaar
leggen van de theorie en de empirische onderzoeksbevin-
dingen. De geoperationaliseerde indicatoren zijn daarbij
cruciaal. Per hypothese wordt elke indicator langsgegaan
om te kijken of deze aanwezig was in het besluitvormings-
proces en de totstandkoming van de ambtelijke of bestuur-
lijke fusie. Het gaat hierbij om een algemeen beeld dat de
vier cases geven, waarbij af en toe zal worden ingegaan

op iets casus specifieks om een en ander te verduidelijken.
Door het identificeren van de indicatoren kunnen uitspra-
ken worden gedaan over het al dan niet verwerpen van

de opgestelde hypothesen en kan een antwoord worden
gegeven op de hoofdvraag.
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4 Bevindingen

Dit hoofdstuk bevat een uiteenzetting en een analyse van
de onderzoeksbevindingen. In paragraaf 4.1 worden uitge-
breide beschrijvingen van de onderzochte cases gegeven,
waar wordt ingegaan op het proces van de besluitvorming
dat vooraf ging aan de ambtelijke fusie of gemeentelijke
herindeling die inmiddels heeft plaatsgevonden. In de ana-
lyse in paragraaf 4.2 worden de vier cases integraal bespro-
ken en wordt in algemene zin een antwoord gezocht op
de vragen waarom er voor samenwerking en waarom voor
een bepaalde vorm is gekozen. In paragraaf 4.3 worden de
in het vorige hoofdstuk geformuleerde indicatoren naast
de onderzoeksbevindingen uit de cases gelegd en worden
uitspraken gedaan over het aannemen danwel verwerpen
van de hypothesen.

4.1 Casebeschrijvingen

Vier cases vormen de onderzoekseenheden van deze thesis:
samenwerkingsverbanden de BEL-combinatie en Werkor-
ganisatie De Waard en de nieuwe fusiegemeenten Kaag &
Braassem en Zuidplas. Het empirisch materiaal om recon-
structies van de besluitvorming in deze cases is, zoals in
het vorige hoofdstuk beschreven, verzameld door middel
van deskresearch en interviews. Door het bestuderen van
relevante documenten zoals onderzoeksrapporten, besluit-
vormingsdocumenten en raadsverslagen is een eerste beeld
gevormd over het proces en kon een aantal van de gestelde
vragen beantwoord worden. Op basis daarvan zijn de
interviews gehouden om het beeld te complementeren. In
de casebeschrijvingen is er aandacht voor belangrijke mo-
menten, relevante actoren, overwegingen, argumenten en
druk vanuit de omgeving. Op elke beschrijving volgt een
korte analyse waar wordt ingegaan op de vraag waarom in
deze specifieke case is gekozen voor schaalvergroting en

de vorm waarin dat wordt gegoten en of er sprake is van
institutionele druk. Op deze manier kunnen indicatoren

voor de hypothesen ontwaard worden die in de analyse
terug zullen komen.

4.1.1 BEL-combinatie

De samenwerking tussen de gemeenten Blaricum, Eem-
nes en Laren was met de inwerkingtreding van de BEL-
combinatie uniek in Nederland. Drie relatief kleine, maar
gelijkwaardige gemeenten qua inwoneraantal en grootte
van de organisatie hebben hun ambtelijke organisaties
gefuseerd en ondergebracht in een gemeenschappelijke
regeling. Zij waren hiermee de eersten in Nederland die op
een dergelijke wijze vorm gaven aan intergemeentelijke
samenwerking. Eveneens bijzonder is het feit dat deze sa-
menwerking provincie overstijgend is, Eemnes ligt immers
in Utrecht, Blaricum en Laren in Noord-Holland. Dat drie
gelijkwaardige gemeenten een bestuurskrachtvraagstuk
aanpakken door alle ambtelijke uitvoerende en ondersteu-
nende taken en diensten samen te voegen, maar niet over
te gaan tot herindeling was nog niet eerder gebeurd. Het
idee achter dit model is dat het taken van afzonderlijke
gemeenten overneemt, er op deze manier een scheiding

is tussen schaal van besturen en schaal van uitvoering en
gemeenten zo zelf bepalen wat de resultaten moeten zijn
ten behoeve van de eigen burgers.

In 2001 heeft de provincie Noord-Holland in de beleids-
nota ‘Noord-Holland in kaart’ aangegeven samen met de
gemeenten in de Gooi- en Vechtstreek te inventariseren
welke bestuurlijke knelpunten er in de regio en bij de
gemeenten zelf spelen. Daarom is een consultatieronde
gehouden bij alle gemeenten en is met hen besloten tot
het houden van een bestuurskrachtmonitor om de stand
van zaken bij gemeenten in de regio te inventariseren en
van daaruit stappen te ondernemen. Deze vonden plaats
in 2004 en 2005. Vanwege de oriéntatie op elkaar door een
lichte samenwerking (middels een gezamenlijke gemeen-
tewerf) en de intentie om deze te intensiveren werden de



gemeenten Blaricum en Laren niet meegenomen in het
gezamenlijke traject. Voor deze twee gemeenten en het
Utrechtse Eemnes werd een apart traject van kwaliteitsme-
tingen ingezet, waarbij ook de provincie Utrecht betrokken
was (Provincie Noord-Holland, 2005; Gemeente Laren,
2005b). Deze kwaliteitsmetingen werden niet uitgevoerd
door een extern adviesbureau, zoals bij de algemene
bestuurskrachtmonitor het geval was, maar volgens een
methode die is ontwikkeld door de provincie Utrecht, met
een projectgroep met daarin afgevaardigden uit zowel de
betreffende provincie als gemeente (Laren, 2005b).

De reden van de provincie Noord-Holland voor het in
gang zetten van deze beweging was het onduidelijke
profiel van de Gooi- en Vechtstreek in de noordvleugel
van de Randstad, tussen Amsterdam, Utrecht en Almere.
De provincie achtte een sterk en slagvaardig bestuur in de
regio noodzakelijk vanwege de “scharnierfunctie” die de
regio in de Randstad heeft, daarbij horende grote opgaven
zoals infrastructuur rond de Al en A27 (Provincie Noord-
Holland, 2006, p.5), maatschappelijke ontwikkelingen en
decentralisatie van het Rijk (Provincie Noord-Holland,
2006). Voorafgaand aan de kwaliteitsmetingen onder de
BEL-gemeenten werden vier verbeterstrategieén opgesteld
die in de aanbevelingen van elk rapport weer terug zouden
komen: consolideren, investeren, samenwerken en fuseren.
Bij de eerste twee strategieén behouden de gemeenten hun
volledige zelfstandigheid en wordt intern naar verbetering
gezocht. Bij samenwerken en fusie wordt er naar buiten ge-
keken, omdat de gemeente het zelfstandig niet meer lang
zal redden. In de rapporten werden vier rollen beoordeeld
op drie criteria. Geen van de BEL-gemeenten kwam louter
positief uit de kwaliteitsmetingen. Met name het criterium
weerbaarheid was bij alle drie onvoldoende. Blaricum was
op dit punt het slechtst aan toe, maar scoorde ook ma-

tig op de andere twee criteria: operationele kwaliteit en
beleidsmatige/bestuurlijke kwaliteit. Aan Blaricum werd
geadviseerd om naar samenwerken en fuseren te kijken,
aan Eemnes investeren en samenwerken en aan Laren ten
minste investeren, maar liever samenwerken (kwaliteits-
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“De samenwerking tussen de
gemeenten Blaricum, Eemnes en
Laren was met de inwerkingtreding
van de BEL-combinatie uniek in
Nederland. Drie relatief kleine,
maar gelijkwaardige gemeenten
qua inwoneraantal en grootte

van de organisatie hebben

hun ambtelijke organisaties
gefuseerd en ondergebracht in een
gemeenschappelijke regeling.”

metingen: Blaricum, 2005a; Eemnes, 2005; Laren, 2005a).
Argumenten hiervoor in de rapporten grijpen terug op de
beperkte weerbaarheid van de drie gemeenten, gezien de
toenemende decentralisatie en complexiteit van taken die
op gemeenten af zullen komen in de (nabije) toekomst.

Er wordt in de rapporten niet ingegaan op de samenstel-
ling van de eventuele samenwerking, de adviezen zijn aan
de individuele gemeenten gericht. Wel wordt in de drie
rapporten op dezelfde wijze gesproken (soms letterlijk) dat
intensieve niet-vrijblijvende samenwerking aan te bevelen
is en vooral op de uitvoerende en ondersteunende betrek-
king zou moeten hebben.

Snel na de uitkomsten van de bestuurskrachtonderzoeken
kwam de provincie Noord-Holland in november 2005 met
de ‘Notitie Bestuurlijke Toekomst Gooi en Vechtstreek’.
Hierin wordt gereflecteerd op de bestuurskrachtonderzoe-
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ken en gezocht naar oplossingen, waarbij de provincie her-
indeling neerzet als hét middel om één bestuur of enkele
krachtige besturen te realiseren. Hierin wordt gesteld dat
de uitkomsten van de bestuurskrachtonderzoeken niet vrij-
blijvend zouden zijn en slechte resultaten consequenties
zouden hebben, maar dit was voor zowel raden als colleges
van de drie BEL-gemeenten volkomen nieuw (BEL-gemeen-
ten, 2006a; Laren, 2006). De scheiding tussen de bestuurs-
krachtmonitor in de regio en de kwaliteitsmetingen als
uitzondering bij de BEL-gemeenten zorgde ook voor de
nodige onduidelijkheid rond uitspraken van de provincie
over de regio als geheel. De consequenties waren wat de
provincie Noord-Holland betreft opschaling door middel
van gemeentelijke herindeling(en). In de notitie wordt niet
ingegaan op andere manieren om de bestuurskracht van
gemeenten te vergroten, waar de vier opties in de kwali-
teitsmetingen wel naar neigen. In andere documenten rept
de provincie over het voorkomen van bestuurlijke drukte
en het versterken van democratische legitimatie, wat hei-
kele punten kunnen zijn bij bovenlokale samenwerkings-
verbanden (Provincie Noord-Holland, 2006).

Met betrekking tot de bijzondere positie van Blaricum en
Laren zegt de provincie in de notitie: “De provincie Noord-
Holland heeft vrijwillige - niet vrijblijvende - samenwer-
king tot voor kort ondersteund. Samenvoeging is echter
beter, gelet op de andere ontwikkelingen in de Gooi- en
Vechtstreek. Provinciegrenzen mogen hierbij geen belem-
mering zijn. Indien deze samenwerking na 1 jaar geen
resultaat heeft, worden de gemeenten Blaricum en Laren
alsnog actief betrokken bij het Arhi-proces” (2005: p.8).
Daarom presenteert de provincie vier varianten op basis
van herindeling in de regio (p.7):
1. Eén gemeente Gooi en Vechtstreek, inclusief Blaricum
en Laren.

2. Twee gemeenten:

Noord: Weesp, Muiden, Naarden, Bussum en

Huizen

Zuid: Hilversum

Met als notie dat dit een mooie opstap is naar één

gemeente Gooi en Vechtstreek. Blaricum en Laren
worden hierin niet genoemd.
3. Drie gemeenten:
Noord-West: Weesp, Muiden, Naarden en Bussum
Oost: Huizen, Blaricum en Laren
Zuid: Hilversum
4. Vier gemeenten:
Muiden, Weesp en Wijdemeren
Bussum en Naarden
Hilversum
Huizen Blaricum en Laren

Met deze vier alternatieven is de provincie Noord-Holland
in juni 2006 een Arhi-procedure gestart die “kan leiden tot
de herindeling van verschillende gemeenten in de regio.
Hoe die herindeling eruit komt te zien is een open vraag”
(Provincie Noord-Holland, 2006: p.5). Het doel van deze
actie is om de bestuurskracht in regio te vergroten. Uit de
bestuurskrachtmonitor (en de onderzoeken bij de BEL-
gemeenten) blijkt dat “die bestuurskracht te versnipperd
is” en niet alle gemeenten kunnen voldoen aan zwaardere
eisen die maatschappelijke ontwikkelingen en decentra-
lisatie van rijkstaken aan ze stellen”(Provincie Noord-
Holland, 2006: p.5). Als belangrijkste gemeente overstij-
gende opgaven noemt de provincie de aantrekkingskracht
voor bedrijven, ontwikkelen van nieuwbouwwoningen,
beschermen van natuurgebieden, van cultureel erfgoed en
het oplossen van de fileproblematiek. Naar aanleiding van
de bestuurskrachtmetingen en de Arhi-procedure moch-
ten de gemeenten zelf met voorstellen komen. Hoewel
het proces gezamenlijk in gang is gezet werd wel duidelijk
dat de provincie uiteindelijk de knoop zou doorhakken.
Gedeputeerde Moens, vanuit Gedeputeerde Staten van
Noord-Holland verantwoordelijk voor bestuurlijke inrich-
ting: “Aan het eind van de procedure moet er een regio-
naal samenhangend plaatje zijn, dat ook antwoord geeft
op de conclusies van de bestuurskrachtmonitor” (Provincie
Noord-Holland, 2006: p.3). Tot op de dag van vandaag is
dat plaatje nog steeds niet compleet. Over de BEL-samen-
werking zei dhr. Moens op een bijeenkomst in november



2006: “De BEL-gemeenten hebben een behoorlijke stap
gezet en gekozen voor een bepaalde vorm van samenwer-
king. Ik heb vraagtekens bij de gekozen vorm, maar ze
doen het serieus” (Provincie Noord-Holland, 2006: p.13).
Want terwijl de provincie en de meeste Gooi- en Vecht-
gemeenten tijdens die bijeenkomst aan het discussiéren
waren over nut en noodzaak van herindeling hadden de
gemeenten Blaricum, Laren en Eemnes elkaar al opgezocht
en stappen gemaakt om te anticiperen op de beweging van
schaalvergroting die er al sinds 2003 aan zat te komen.

Door bovenstaande ontwikkelingen werd er door de drie
BEL-gemeenten kritisch gekeken naar het eigen functio-
neren, de gemeente overstijgende opgaven en de vorm

en samenstelling van eventuele schaalvergroting. Uit de
interviews blijkt dat met name de bestuurskrachtmetingen
en het actieve sturen door de provincie Noord-Holland
voor versnelling en intensivering van bewustwording
intern en oriéntatie op elkaar als BEL-gemeenten zorgden.
In Blaricum werd de kwetsbaarheid al langere tijd ervaren,
door de bestuurskrachtmeting werd dit bevestigd en werd
er de aandacht op gevestigd. Samen met de op handen zij-
nde Arhi-procedure was er voor Blaricum grote noodzaak
om iets te ondernemen. Daarbij kwam dat de burgemeester
van Huizen, niet bepaald tactvol, in een lokale krant had
geroepen dat Blaricum wel bij zijn gemeente kon worden
gevoegd. Dit zette de verhoudingen op scherp en duwde
Blaricum nog meer in de richting van Laren en Eemnes.
Voor deze twee gemeenten was er geen dringende nood-
zaak, want ze zouden het volgens de kwaliteitsmetingen
voorlopig nog wel zelfstandig uithouden, maar de druk
van de Arhi-procedure werd ook door hen gevoeld. De res-
pondenten gaven aan dit meer als een kans dan als bedrei-
ging te ervaren. De knopen moesten worden geteld, maar
er waren mogelijkheden voor beweging en vernieuwing.

Gezien de reeds bestaande samenwerking tussen de BEL-
gemeenten was intensivering hiervan een logische stap
(BEL-gemeenten, 2005, 2006b). In oktober en november
2005 besloten de drie gemeenteraden om intensief te

49

gaan samenwerken en zo zelfstandig te kunnen blijven.
Hiermee kozen ze principieel een andere richting dan de
provincie Noord-Holland in gedachten had. Daarop gaf
gedeputeerde Moens van Noord-Holland de gemeenten
een ultimatum van één jaar om serieuze stappen richting
niet-vrijblijvende samenwerking te zetten (BEL-gemeenten,
2006b). In een gezamenlijke bijeenkomst van de drie ge-
meenteraden werd, in bijzijn van gedeputeerden uit zowel
Noord-Holland als Utrecht, door diverse raadsleden de
verbazing uitgesproken over de druk die er ineens vanuit
de provincie Noord-Holland kwam: terwijl de bestuurs-
krachtmetingen zijn geweest en de BEL-gemeenten op
basis daarvan stappen nemen, betrekt de provincie deze
gemeenten toch in de Arhi-procedure (BEL-gemeenten,
2006a). De gedeputeerden reageren door zich te beroepen
op hun verantwoordelijkheid voor de bestuurlijke orga-
nisatie in de provincie en de bovenlokale opgaven die er
spelen, daarbij is het initiatief om de bestuurskracht te
versterken bij de gemeenten zelf vandaan gekomen (BEL-
gemeenten, 2006a).

Uit verslagen van raadsvergaderingen van de drie gemeen-
ten uit oktober/november 2005 en januari 2006 blijkt

een duidelijke tendens onder raadsleden en bestuurders:
schaalvergroting is noodzakelijk en wenselijk, men wil niet
samengaan middels een gemeentelijke herindeling, dus is
intensieve ambtelijke samenwerking of zelfs samenvoeging
de beste oplossing (Laren, 2005b; Blaricum 2005b). Uit

één van de interviews bleek dat het principiéle en prag-
matische beweegredenen waren om tot een ambtelijke
fusie over te gaan. Principieel waren colleges en raden
tegen herindeling. Een ambtelijke fusie was daarom een
pragmatische organisatievorm om het bestuur dichtbij de
burger te houden, maar de voordelen van integrale schaal-
vergroting te bewerkstelligen. In de raadsvergaderingen
van oktober en november 2005 werd door de colleges een
plan van aanpak in concept voorgelegd aan de raden met
daarin enkele keuzemogelijkheden. Hierin werd samen-
werking op zes taakvelden voorgesteld: inkoop, informatie
& automatisering, belastingen, juridische zaken, P&O en
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gemeentewerken. Om vaart te maken en aan de provin-
cies te laten zien dat er concrete stappen worden gemaakt
ging men voor de implementatie op zoek naar een externe
onafhankelijke adviseur met veel ervaring met dit soort
vraagstukken om de projectleiding op zich te nemen. Dit
werd Harry ter Braak van adviesbureau WagenaarHoes. Op
zijn aandringen kwam er echter een heroriéntatie op die
zes beoogde taakvelden en zijn uiteindelijk vier varianten
aan de raden voorgelegd: zes taken naar een gemeenschap-
pelijke regeling (GR), alle taken naar GR, zes taken naar
GR plus intensieve samenwerking op andere terreinen en
behouden van de status quo. Daarbij werd een zestal uit-
gangspunten geformuleerd (WagenaarHoes, 2008):
1. Behoud identiteit en democratisch gelegitimeerd
bestuur
2. Versterken bestuurskracht eigen organisaties
Operationele bestuurskracht versterken door de
bundeling van de uitvoering
Strategische bestuurskracht versterken doordat de
advieskwaliteit aan het bestuur zou toenemen
3. Waarborgen klantgerichte organisatie
4. Waarborgen kwaliteit
Verminderen kwetsbaarheden
Duurzaamheid
State-of-the-art organisatie
5. Realiseren maximale efficiéntie in bedrijfsvoering
6. Zorg voor het personeel

In januari 2007 is door de drie raden gekozen voor de
tweede variant: alle taken overhevelen naar een gemeen-
schappelijke regeling. Vanwege het niet-vrijblijvende en
intensieve karakter van de samenwerking werd het expe-
riment van de BEL-combinatie geaccepteerd door zowel
de provincies als het Ministerie van BZK, inclusief finan-
ciéle steun. De provincie Noord-Holland stelde echter wel
voorwaarden: na drie jaar moet de ambtelijke fusie en het
functioneren van de drie gemeenten geévalueerd worden
middels een bestuurskrachtonderzoek, waarna kritisch
wordt gekeken of deze vorm houdbaar is of herindeling
toch noodzakelijk of wenselijk is. De vorm is ontworpen

“Institutionele druk vanuit de provincie
zette wel een en ander in beweging

bij de gemeenten en dwong tot
opschaling, zelfs in de richting van
herindeling.”



door adviseurs van WagenaarHoes in samenspraak met
bestuurders en managers van de drie gemeenten. Op 1 ja-
nuari 2008 is de BEL-combinatie in werking getreden. Het
eerste jaar had de gemeenschappelijke ambtelijke organisa-
tie tijdelijke huisvesting in Blaricum, daarna in een nieuw
gebouwd gemeentekantoor in Eemnes. Inmiddels heeft
het bestuurskrachtonderzoek plaatsgevonden, waarvan op
30 juni 2011 de uitkomsten zijn gepresenteerd. Deze zijn
dusdanig positief dat de BEL-combinatie de komende jaren
zal blijven bestaan.

Waarom ambtelijke fusie als vorm van
schaalvergroting?

De reeds genoemde zes uitgangspunten van de betrokken
colleges en raden voor de samenwerking tussen de drie ge-
meenten (WagenaarHoes & InAxis, 2008) kunnen de keuze
voor de huidige vorm van de BEL-combinatie grotendeels
verklaren. Het vierde en de vijfde uitgangspunt gaan over
schaalvergroting. Door schaalvergroting beoogden de
gemeenten de kwaliteit van de dienstverlening te waar-
borgen (niet per se te verbeteren) en voor de toekomst een
duurzame en ‘state-of-the-art’ organisatie te bouwen. Ook
volgens de respondenten was schaalvergroting van de drie
gemeenten zonder meer noodzakelijk.

Het tweede en zesde uitgangspunt voor de samenwerking
verklaren de samenvoeging van de diverse taakvelden.
Samenvoeging moest leiden tot versterking van de operati-
onele bestuurskracht door het bundelen van de uitvoering,
maar ook tot versterking van de strategische bestuurs-
kracht doordat de kwaliteit van het ambtelijke advies aan
de gemeentebesturen zou toenemen. Ook zou de samen-
voeging van de ambtelijke organisaties meer mogelijkhe-
den voor het personeel, qua ontwikkeling en doorgroeimo-
gelijkheden, moeten geven.

Het eerste en derde uitgangspunt verklaren waarom er niet
voor een bestuurlijke, maar voor een ambtelijke fusie is
gekozen. Men wilde de identiteit van de drie gemeenten
in stand houden. Door een herindeling zou deze verloren
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kunnen gaan of ondergesneeuwd raken. Ook wilden de
colleges en raden het democratisch gelegitimeerde bestuur
van de gemeenten behouden en deze dichtbij de burger te
laten om de verbondenheid met de lokale gemeenschap-
pen te behouden. Hierdoor moest ook de klantgerichtheid
van de organisatie gewaarborgd worden.

Van de Laar (2010) stelt al dat externe druk een rol heeft
gespeeld in de totstandkoming van de ambtelijke fusie:
de BEL-combinatie is een uitkomst van noodzaak en druk
tot intensieve vergaande samenwerking om herindeling te
voorkomen. Ook in dit onderzoek zijn er enkele indicato-
ren voor externe institutionele druk gevonden:
De hoeveelheid en complexiteit van opgaven door
nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen en decentra-
lisatie van rijkstaken zetten druk op het functioneren
van gemeenten
Kwaliteitsmetingen in 2005 legden de kwetsbaarheden
van de gemeenten bloot en daarin werd intensievere
niet-vrijblijvende samenwerking geadviseerd
De prominente regie en sturing op het proces door de
provincie Noord-Holland middels diverse notities, de
dreiging en uiteindelijk ook inzetten van een arhi-
procedure om herindeling(en) in de regio te realiseren
en de randvoorwaarden die werden gesteld aan de
samenwerking

Institutionele druk?

De keuze voor ambtelijke fusie als vorm van schaalvergro-
ting is niet institutioneel gedreven. Er was bij de gemeen-
ten wel een besef dat men kwetsbaar was en er een kwali-
teitsslag gemaakt kon worden. Institutionele druk vanuit
de provincie zette wel een en ander in beweging bij de ge-
meenten en dwong tot opschaling, zelfs in de richting van
herindeling. Toch is er door de colleges en raden bewust
en principieel voor gekozen om niet bestuurlijk te fuseren.
Men wilde niet worden opgeslokt door Huizen of één grote
Gooistad. Door te kiezen voor ambtelijke fusie konden de
gemeenten zelfstandig te blijven en wel de voordelen van
fusie benutten.
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4.1.2 Werkorganisatie De Waard

In 2008 besloten de gemeenteraden van drie relatief kleine
gemeenten in de Alblasserwaard tot een samenvoeging van
de ambtelijke organisaties, met behoud van ieders iden-
titeit en zelfstandigheid. Graafstroom, Nieuw-Lekkerland
en Liesveld zijn zo intensief gaan samenwerken om de be-
stuurskracht van de gemeenten en de positie in de regio te
versterken. Na diverse perikelen zijn de ambtelijke organi-
saties per 1 juli 2009 gefuseerd tot één werkorganisatie ten
dienste van de drie gemeentebesturen. Aan het hoofd van
deze organisatie staat een algemeen directeur die tevens
gemeentesecretaris is van de drie gemeenten. De organisa-
tie, maar ook de drie colleges zijn gehuisvest in Bleskens-
graaf. Deze case is bijzonder omdat gedurende het proces
van ambtelijk samenvoegen door de colleges en raden is
besloten om door te pakken en per 1 januari 2013 bestuur-
lijk te fuseren tot de nieuwe gemeente Molenwaard.

Voordat er besloten was om ambtelijk te fuseren werkten
de drie gemeenten, binnen een groter verband van Alblas-
serwaard-Vijfheerenlanden, al samen. Al in 2001 werd een
convenant gesloten ‘Samen beheerst men meer dan alleen’
(Stuurgroep samenwerking, 2006) om samen te werken op
beheersmatige taken als P&O, ICT en brandweer. Dit beviel
dermate goed dat eind 2005 de colleges met elkaar in
gesprek gingen om deze samenwerking te intensiveren. Dit
gebeurde vooral op bestuurlijk en ambtelijk niveau, om te
verkennen of door intensieve samenwerking de kwaliteit
en de efficiéntie van de organisaties en de dienstverlening
naar de burger zouden kunnen verbeteren (Graafstroom,
2006a). Op 24 januari 2006 tekenden de burgemeesters een
convenant voor het project ‘Samen meer waard’ (Stuur-
groep samenwerking, 2006) waarmee wordt gestreefd naar
één adequate gemeentelijke organisatie per 1 januari 2010,
waarbij de gemeenten en hun colleges en raden zelfstandig
blijven bestaan. Er worden drie doelstellingen geformu-
leerd: opheffen van de kwetsbaarheid van de ambtelijke
organisaties, aantoonbare efficiéntiewinst en aantoonbare
kwaliteitswinst (Stuurgroep samenwerking, 2006). Verder
worden afspraken gemaakt over communicatie extern en

intern, investeringen en de capaciteit en inzetbaarheid van
bestuurders en medewerkers.

Een paar dagen na het tekenen van het convenant ‘Samen
meer Waard’ komen in alle drie de gemeenten de raden bij
elkaar. Tijdens deze vergaderingen spreken veel raadsleden
hun verbazing uit over het feit dat de raad niet betrokken
is geweest bij dit besluit en slechts per e-mail op de hoogte
is gebracht (Graafstroom, 2006a; Liesveld, 2006a). In
Graafstroom geeft de burgemeester aan dat er wel degelijk
gecommuniceerd is, dat de vormgeving van de organisatie
de verantwoordelijkheid is van het college en dat er geen
sprake is van een bestuurlijke fusie. De raden geven aan,
in Graafstroom zelfs door middel van een motie, intensief
betrokken te willen zijn bij het vervolgproces.

De discussie in de raden over de samenwerking laait in de
zomer van 2006 weer op als er de bestuurskrachtmetin-
gen behandeld worden. Uit de onderzoeken blijkt dat alle
drie de gemeenten het op de lange termijn niet meer zelf
zullen redden. Met name de toename qua hoeveelheid

en complexiteit van taken vraagt om samenwerking met
andere gemeenten. Dit wordt ook in de raden gevoeld. In
Graafstroom en Liesveld wordt gevraagd om ook de buur-
gemeenten te betrekken en er een eventuele AS5-samenwer-
king van te maken met Giessenlanden en Zederik als extra

partners.

Vooral in Liesveld wordt de vergadering over de bestuurs-
krachtmeting een fundamentele. De burgemeester legt
naar aanleiding van het rapport vijt scenario’s voor aan de
raad: 1) door blijven gaan op huidige weg, 2) zelfstandig
doorontwikkelen en focussen op regionale samenwerking,
3a) uitbouwen van A3-samenwerking, 3b) streven naar
AS-samenwerking en 4) overwegen van bestuurlijke fusie.
Er wordt massaal voor 3a en 3b gekozen. Herindeling is
nog niet aan de orde. In dat licht stelt de burgemeester:
“Door middel van decentralisatie van overheidstaken en
het beschikbaar stellen van minder budget aan kleine
gemeenten, worden deze gedwongen tot schaalvergroting”



(Liesveld, 2006b: p.6). Gezien de weerstand tegen bestuur-
lijke samenvoeging vraagt deze expliciet aan de raad: “Wat
is voor u als raad een reden om zelfstandig te blijven? Wat
wilt u met uw gemeente en gemeenschap(pen)” (p.6). Hij
vraagt de raad om uitgangspunten hiervoor te formuleren.
Hierop reageren de fracties dat er waarde wordt gehecht
aan een kleine afstand, nabijheid, van de overheid tot de
burger.

Ondanks de kritische noten in de bestuurskrachtonderzoe-
ken ten aanzien van de toekomst van de drie gemeenten,
waar Nieuw-Lekkerland er het slechtst vanaf kwam, voelde
de bestuurders de vrijheid om de samenwerking voort te
zetten. Het lukte om Giessenlanden te betrekken, zodat
het een A4-samenwerking werd. Maar ook deze voortzet-
ting werd veelal binnenskamers gedaan. Toen in maart
2007 een kredietvoorstel voor de ambtelijke fusie naar de
raden werd gestuurd trapte de raad van Graafstroom op

de rem. Het convenant en proces werden door de raad als
voldongen feit ervaren, waar weinig tot geen invloed van-
uit de raad op was. Het vertrouwen in het college om tot
een goede uitkomst te komen was weg. Alle partijen zagen
samenwerking als noodzakelijk, maar de vorm waarin dat
op dat moment werd gegoten kende inhoudelijke be-
zwaren. “Eén ambtelijke organisatie met vier besturen is
niet werkbaar, de enige oplossing is dan nog herindeling”
(Graafstroom, 2007a: p.11). De afstand tussen burger en
bestuur dreigde groter worden en de financiéle consequen-
ties, waar meerdere malen door de raad naar gevraagd is,
bleven onzeker. De stekker werd definitief uit ‘Samen meer
waard’ getrokken.

Toch bleven de uitkomsten van de bestuurskrachtonder-
zoeken boven de gemeentebesturen en —-raden hangen.
Het stemde tot nadenken over strategische vraagstuk-
ken, bedrijfsvoering en een kwetsbare organisatie in de
toekomst. Met name de verantwoordelijkheid voor het
landelijke gebied en toenemende decentralisatie van het
Rijk, met name de Wmo speelde op dat moment, vroegen
om samenwerking. Uit de interviews bleek dat er hierdoor
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diverse gesprekken zijn gevoerd om de breuk te lijmen. Het
betrof allemaal kleine gemeenten, waarop een respondent
zei: “dus je moet wat met elkaar, (...) je kunt 3x het wiel
uitvinden of 1x het wiel. Het ligt zo voor de hand om het
op te schalen”. Daarnaast was er toenemende druk doordat
er clusters in de regio ontstonden. Er ontstond een GLZ-
samenwerking tussen Giessenlanden, Leerdam en Zederik
en Hardinxveld-Giessendam en Gorinchem waren met
elkaar aan het flirten. Daarbij was de urgentie bij het col-
lege en de raad van Nieuw-Lekkerland hoog dat er werd ge-
oriénteerd op een eventuele herindeling met Alblasserdam.
Graafstroom en Liesveld zaten daarom in het nauw. Uit de
interviews bleek dat de burgemeesters van beide gemeen-
ten veel gesprekken hebben gevoerd, maar tot de conclusie
kwamen dat zij samen te zwak en te klein zouden zijn.
Deze ontwikkelingen zorgden voor een dermate hoge druk
dat de drie gemeenten weer nader bij elkaar kwamen en
opnieuw gingen praten over een manier om vorm te geven
aan de samenwerking.

Eind 2007 was er weer sprake van een proces richting
samenwerking tussen Graafstroom, Liesveld en Nieuw-
Lekkerland. Geleerd van het verleden werden de raden
door gezamenlijke bijeenkomsten actief betrokken in

het proces. Dit creéerde saamhorigheid tussen politici

en bestuurders over de noodzaak tot versterking van

de bestuurskracht van elke individuele gemeente en de
verantwoordelijkheid voor bovenlokale opgaven. Nieuw-
Lekkerland en Liesveld zagen herindeling inmiddels als
beste oplossingsmogelijkheid om hier vorm aan te ge-
ven. Een herindeling zou een grotere gemeente, met één
bestuur creéren met meer daadkracht en een stevigere
positie als in de regio (Stuurgroep samenwerking, 2007;
Graafstroom, 2007b). In november 2007 werden in de
raadsvergadering van Graafstroom de standpunten van alle
fracties gepresenteerd (Graafstroom 2007b). Hierin kwam
naar voren dat de samenwerking op regionaal niveau van
Alblasserwaard-Vijftheerenlanden belangrijk is en moet
blijven. De noodzaak werd echter ingezien om op operati-
oneel vlak de krachten te bundelen, waarbij intensivering
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van de A3-samenwerking de beste optie lijkt. Er passeerden
twee alternatieven de revue: een bindende verplichtende
A3-samenwerking en een herindeling. Uiteindelijk is door
de raad van Graafstroom besloten dat:
Nieuw-Lekkerland, Liesveld en Graafstroom samen
een cluster vormen, waarbij de mogelijkheid van
toetreding door Zederik en Giessenlanden wordt
opengehouden
deze cluster moet komen tot een bindende verplich-
tende ambtelijke samenwerking welke op 1 januari
2009 gerealiseerd moest zijn,
deze samenwerking kan resulteren in een gemeente-
lijke herindeling “als dat het logische gevolg is van de
kwaliteit en het succes van de samenwerking”
(Graafstroom, 2007b: p.11).

Na opnieuw een ‘nee’ van Giessenlanden en Zederik zijn
er verdere afstemmende gesprekken tussen bestuurders,
raadsleden en ambtenaren van de drie gemeenten gevoerd.
Hierdoor is het vertrouwen in elkaar versterkt en lag er in
januari 2008 een besluit in alle drie de raden tot “omvor-
ming van drie afzonderlijke ambtelijke organisaties naar
één ambtelijke organisatie voor de gemeenten Nieuw-
Lekkerland, Graafstroom en Liesveld” (Stuurgroep samen-
werking, 2007: p.1) en tot een onderzoek naar de beste
vorm van bestuurlijke samenwerking als de ambtelijke
samenwerking een feit is. In de toelichting van dit besluit
staat dat de beoogde ambtelijke samenwerking een must
is. De drie gemeenten liepen tegen de grenzen aan door
het overhevelen van taken en verantwoordelijkheden door
de Rijksoverheid en door ontwikkelingen en vraagstukken
die niet ophouden bij gemeentegrenzen. Doordat alle drie
de gemeenten hiermee te maken hebben, een landelijk
karakter en dezelfde grootte hebben ligt een intensieve sa-
menwerking en eventuele bestuurlijke fusie voor de hand
(Stuurgroep samenwerking, 2007: p.1-2). Concreet wordt
het volgende beoogd:

“Verbeteren van de kwaliteit van de dienstverlening

aan inwoners en bedrijven

Vergroten van de ambtelijke en bestuurlijke slagkracht

Toekomstige taken krachtig oppakken

De belangen van het gebied samen beter behartigen
Versterken van integraliteit bij regionale
ontwikkelingen

Beperken van de kwetsbaarheid

Vergroten van de efficiency

Beter inspelen op arbeidsmarktproblemen”
(Stuurgroep samenwerking, 2007: p.3)

Adviesbureau Twynstra Gudde werd ingeschakeld om aan
de nieuwe organisatie vorm te geven. In mei 2005 lag er
een plan van aanpak waar de raden mee hadden inge-
stemd. In oktober 2008 werd ingestemd met ‘De Waard in
wording’, met daarin het ontwerp voor de nieuwe orga-
nisatie. Op 25 mei 2009 werd ingestemd met de gemeen-
schappelijke regeling en trad de gefuseerde Werkorganisa-
tie De Waard op 1 juli in werking.

Maar met de ambtelijke fusie is het proces nog niet over.
In navolging van het eerder genomen besluit werd de mo-
gelijkheid van bestuurlijke samenwerking verder verkend.
In januari 2009 lag er het rapport ‘Verbonden Bewegen’
dat hierop in ging. In dit document wordt gepleit voor een
bestuurlijke fusie tussen de drie gemeenten, met opnieuw
de vraag aan Giessenlanden en Zederik om ook deel te ne-
men. Een bestuurlijke fusie was al een stip aan de horizon
en was een logisch gevolg van een aantal factoren (Stuur-
groep samenwerking, 2009). Intensivering van de samen-
werking leidde tot intensivering van vertrouwen tussen

de drie gemeentebesturen en -raden. Hierdoor is men ook
bestuurlijk naar elkaar toegegroeid als het gaat om beleids-
afstemming. De gemeenten zijn dermate verbonden dat na
de ambtelijke fusie een bestuurlijke fusie onomkeerbaar is.
De kwaliteitssprong die op ambtelijke niveau werd ge-
maakt moest ook door de politiek en het bestuur gemaakt
worden. Oftewel: wie A zegt moet ook B zeggen, zoals twee
respondenten zeiden.

In december 2010 hebben de drie gemeenteraden inge-
stemd met een herindelingsontwerp en in februari 2011



met het herindelingsadvies voor de nieuw te vormen
gemeente, toen nog onder de werknaam Kinderdijk, per 1
januari 2013. Inmiddels ligt het voorstel onder de naam
Molenwaard bij het Ministerie van BZK voor een inhoude-
lijke en procesmatige toets volgens het nieuwe beleidska-
der.

Waarom ambtelijke fusie als vorm van
schaalvergroting?

In deze case is er dus sprake van drie keuzes: schaalvergro-
ting, samenwerking in de vorm ambtelijke fusie én uitein-
delijk voor een gemeentelijke herindeling. Dat maakt deze
case zeer interessant voor deze thesis. Waarom is waarvoor
gekozen?

Door alle betrokkenen wordt ervaren dat schaalvergroting
onvermijdelijk is. Dit blijkt uit de geraadpleegde documen-
ten, raadsverslagen en uit de interviews. Decentralisatie
vanuit het Rijk, van onder meer de Wmo en Awbz, en
maatschappelijke ontwikkelingen vragen om een schaal
die de grootte van de gemeenten overstijgt. De drie ge-
meenten maakten al langer deel uit van de zogenaamde
A8-samenwerking in de regio Alblasserwaard-Vijfhee-
renlanden waarin strategisch werd samengewerkt op het
gebied van regionale strategische vraagstukken. De vorm
waarin de A3-samenwerking werd gegoten, de verhouding
tot de A8-samenwerking en het te volgen tijdspad dat
waren discussiepunten, niet zozeer de keuze voor schaal-
vergroting, dat was noodzakelijk. Doordat de raden, met
name die van Graafstroom, niet actief werden betrokken
liep het proces richting intensieve ambtelijke samenwer-
king in maart 2007 vast.

De bestuurskrachtmetingen in 2005/2006 hadden de
kwetsbaarheden dermate blootgelegd dat de druk om ‘iets
te doen’ toch groot was. In combinatie met de vormende
clusters in de regio bracht dit de gemeenten toch weer

bij elkaar. De noodzaak was te groot. Als er niks zou
worden gedaan zou men te zwak en te klein zijn om het
in de nabije toekomst zelfstandig uit te kunnen houden

“Een bestuurlijke fusie was al een

stip aan de horizon en was een logisch
gevolg van een aantal factoren.
Intensivering van de samenwerking
leidde tot intensivering van vertrouwen
tussen de drie gemeentebesturen en —
raden.”
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(Stuurgroep samenwerking, 2007). Gezien het ‘nee’ van
Giessenlanden en Zederik waren de drie op elkaar aange-
wezen en vanwege de aarzeling bij de gemeenteraad van
Graafstroom voor een eventuele herindeling is voor een
samenvoeging van de ambtelijke organisaties gekozen om
de bestuurskracht te vergroten.

Gedurende het voorbereidende proces van de ambtelijke
fusie heeft men de optie voor een eventuele bestuurlijke
fusie altijd opengehouden, omdat Nieuw-Lekkerland, Lies-
veld in mindere mate en enkele fracties in de gemeente-
raad van Graafstroom daarom vroegen. Uiteindelijk is hier
ook voor gekozen. Herindeling is er altijd als stip op de
horizon geweest. Volledige opschaling, inclusies politiek-
bestuurlijke laag, leek onvermijdelijk om van betekenis te
kunnen blijven in de regio.

Ondanks de vele argumenten die in de documenten,
discussies en interviews terugkomen is de keuze voor de
ambitelijke fusie en uiteindelijk herindeling gedreven door
enkele elementen uit de externe omgeving van de gemeen-
ten:

Bestuurskrachtmetingen legden kwetsbaarheden voor

de toekomst bloot

Complexiteit en omvang van gedecentraliseerde taken

vanuit het Rijk

Vorming van clusters van gemeenten in de regio

Alblasserwaard-Vijftheerenlanden
Ook de respondenten geven aan dat de besluitvorming een
geleidelijk proces was, geen proces met stappen en ratio-
nele besluiten die op elkaar volgden. De samenwerking is
70 gegroeid en op een gegeven moment werd een “point of
no return” bereikt waardoor men wel door moest pakken
richting ambtelijke fusie en uiteindelijk herindeling.

Institutionele druk?

Bij deze case is er het minst van allemaal sprake van insti-
tutionele druk. Dit komt voornamelijk door de beperkte
betrokkenheid van de provincie, welke niet de regie in
handen nam en geen stempel drukte op het besluitvor-

mingsproces. Wel was er sprake van institutionele druk
door decentralisatie van rijkstaken en de uitkomsten van
de bestuurskrachtonderzoeken die de gemeenten deed
beslissen om tot schaalvergroting over te gaan om de
bestuurskracht en het kwaliteitsniveau op peil te houden.
Qua vorm voelden betrokken bestuurders en raadsleden
dat herindeling bijna onvermijdelijk was. Toch is er in eer-
ste instantie tegendraads voor een ambtelijke fusie geko-
zen, om zo de zelfstandigheid en identiteit van de gemeen-
ten te behouden. De keuze voor ambtelijke fusie als vorm
is dus niet institutioneel, maar rationeel gedreven.

4.1.3 Kaag & Braassem

Per 1 januari 2009 zijn de twee gemeenten rond het
Braassemermeer, Alkemade en Jacobswoude, gefuseerd tot
de gemeente Kaag & Braassem. De gemeente kenmerkt
zich door een agrarisch en recreatief karakter, binnen een
verstedelijkt gebied van Leiden en Alphen aan de Rijn ten
zuiden en Schiphol in het noorden. Sinds 2003 zijn de
voormalige gemeenten Alkemade en Jacobswoude op zoek
geweest naar een vorm om de bestuurskracht te versterken
door het bundelen van krachten. In 2004 zijn de gemeen-
ten op enkele beleidsterreinen, waaronder een gemeen-
schappelijke sociale dienst, gaan samenwerken. In 2005 is
in beide raden besloten om over te gaan tot een bestuur-
lijke fusie, welke in 2009 in werking trad.

In februari 2004 kwam de provincie Zuid-Holland met een
notitie over de bestuurlijke organisatie in de Rijnstreek
(Provincie Zuid-Holland, 2004). Vanwege diverse ontwik-
kelingen en opgaven met betrekking tot leetbaarheid

en ruimtelijke ordening. Concreet lag er een verstedelij-
kingsopgave in het kader van de te vormen Noord- en
Zuidvleugel van de Randstad en lag er tegelijkertijd een
opgave voor het behoud van het Groene Hart. De gebrek-
kige bestuurskracht van de betreffende gemeenten was
gebleken uit onderzoeken door KPMG in 2001. Samen met
gemeenten is overeengekomen dat de bestuurskracht niet
alleen op lokaal niveau, maar ook in de regio als geheel
tekortschiet en dat daar iets aan gedaan moest worden. In



een brief heeft de provincie toen de vraag bij gemeenten
neergelegd wat precies de opgaven waren en op elke wijze
ze die wilden aanpakken. In daaropvolgende gesprekken
met gemeentebesturen en -raden gaf de provincie aan

dat er iets moet gebeuren en “dat de door de gemeenten
gekozen oplossing robuust is en over voldoende draagvlak
beschikt. Daarbij mag geen enkele gemeente geisoleerd
raken binnen het gebied”(2004: p.10). In de notitie (2004)
maakt de provincie duidelijk dat er twee oplossingsmoge-
lijkheden zijn, namelijk gemeentelijke herindeling en/of
intensivering van de gemeentelijke samenwerking (p.9).
Het streven was “een eindplaatje per 2006 waarbij voor de
komende 10 a 15 jaar wordt aangekoerst op een heldere
en robuuste bestuurlijke inrichting van het gebied die kan
rekenen op een groot draagvlak” (Provincie Zuid-Holland,
2004: p.9).

In de communicatie met de provincie gaven Alkemade
en Jacobswoude aan te willen gaan voor intensieve niet-
vrijblijvende samenwerking op ambtelijk en bestuurlijk ni-

veau. Eerder, op 23 september 2003, is er al een informele

bijeenkomst geweest van de beide gemeenteraden, waarop
in de maanden oktober en november door de raden van
respectievelijk Alkemade en Jacobswoude is besloten om
tot de samenwerking over te gaan. De discussie in beide
raden ging vooral over het principe en in mindere mate
over de vorm, daar zou een projectorganisatie mee aan de
slag gaan. De burgemeester van Jacobswoude meldt wel
dat meerdere vormen van samenwerking mogelijk zijn. Zo
noemt hij het SETA-model, met daarbij de kanttekening
dat de buurgemeenten Liemeer, Ter Aar en Nieuwkoop
daarmee tegen veel problemen aanliepen.

Vooral over rol van de provincie en een eventuele herinde-
ling werd in beide raden gediscussieerd. Er werd gesproken
van “aanscherping door de provincie” van het beleid en
van een “zwaard van de provincie boven het hoofd” (Alke-
made, 2003: p.2). In de raad van Alkemade wordt samen-
werking gezien als een eerste stap, waarbij de gemeente
zich vooral “niet moet laten opjagen door de provincie”
(2003: p.3). Ook in de raad van Jacobswoude werd gezegd
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dat “de gemeente zich niet moet laten intimideren door de
provincie (Jacobswoude, 2003: p.3). Druk van de provincie
werd in beide raden gevoeld.

Ook schaalvergroting van de buurgemeenten was aan de
orde in de raadsvergaderingen in 2003. De op handen zij-
nde herindeling van Warmond, Sassenheim en Voorhout
(inmiddels Teylingen) en een potentiéle herindeling tussen
Liemeer, Ter Aar en Nieuwkoop (inmiddels Nieuwkoop)
zorgden voor beweging in de regio. De verhoudingen
zouden uit balans raken. Ook de intensieve bemoeienis
van de provincie bij eerstgenoemde fusie werd als negatief
gezien. Zeker bij Jacobswoude lag dit gevoelig vanwege een
eerdere verplichte fusie vanuit de provincie (Jacobswoude,
2003; Alkemade, 2003). Het was vanuit de provincie wel
een optie om beide gemeenten bij laatstgenoemde fusie

te betrekken. Dit wilden de gemeenteraden vanwege de
grootschaligheid niet (Jacobswoude, 2005).

Het doel van de samenwerking was duidelijk: verster-

king van de bestuurskracht in navolging van de eerdere
bestuurskrachtmetingen. Tevens werd uitgesproken dat
het intensieve traject zou kunnen leiden tot een vrijwil-
lige fusie. Daarover zou in 2006 worden gesproken als

de samenwerking geévalueerd zou zijn. De burgemeester
van Jacobswoude stelde tegenover de raad: “de provincie
heeft nu de touwtjes in handen. (...) Als de gemeenten
Jacobswoude en Alkemade geen krachtig signaal afgeven
over een intensieve samenwerking zal er na 1 maart eerder
gesproken worden over een herindeling dan over een
samenwerking” (Jacobswoude, 2003: p.4). Dat signaal werd
ontvangen en aanvaard door de provincie, die het mee-
nam in de eerdergenoemde notitie uit 2004.

De samenwerking kreeg gestalte in 2004. In maart werd
het projectplan vastgesteld. De samenwerking moest
leiden tot beperking van de kwetsbaarheid van de beide
ambtelijke organisaties, efficiéntiewinst en verbetering van
de kwaliteit van dienstverlening (BMC, 2005a; Alkemade
& Jacobswoude, 2006). De gemeenten werkten samen op

strategisch beleidsniveau op het gebied van bijvoorbeeld
recreatie, handhaving en woningmarkt en pakten enkele
(pilot)projecten, zoals de brandweer, P&O en inkoop, geza-
menlijk op (BMC, 2005a, 2005b).

Uit de bestuurskrachtonderzoeken in 2005 (BMC, 2005a,
2005b) bleek dat de samenwerking vooral van praktische
aard was, van samenwerking op strategisch niveau kwam
weinig terecht. De projecten die gezamenlijk waren opge-
pakt liepen veelal niet volgens planning. Uit gesprekken
in het kader van dat onderzoek bleek dat de tijd en energie
die in projecten werden gestoken niet opwogen tegen de
opbrengsten. De drie gestelde doelen waren duidelijk niet
gehaald, de samenwerking leidde dus niet tot versterking
van de bestuurskracht. Gek genoeg worden er in de rap-
porten geen aanbevelingen gedaan richting de toekomst.
Wel wordt aangegeven: “door de vele beleidsontwikkelin-
gen en uitvoeringtrajecten is de urgentie wel toegenomen.
Dit vereist een keuze in de verdere samenwerkingsvorm”
en verder summier: “op bestuurlijk en ambtelijk niveau
ziet men de verdergaande samenwerking en mogelijk fusie
als een van de hoofdopgaven voor de toekomst” (BMC,
2005a: p.35).

Door de tegenvallende resultaten van de samenwerking die
uit de bestuurskrachtonderzoeken blijken laait de discussie
over een eventuele bestuurlijke fusie weer op. Een voordeel
kent de samenwerking wel: men heeft elkaar leren kennen
en bij elkaar in de keuken kunnen kijken (Alkemade &
Jacobswoude, 2006: p.4). De beide colleges wilden fuseren
en gaven dat in een brief aan de raden aan met drie gron-
den: het zal de bestuurskracht vergroten, de positie in de
regio versterken en een ambtelijke organisatie creéren die
voorbereid is voor de toekomst en hoogwaardige dienst-
verlening aan de burgers kan leveren (Alkemade & Jacobs-
woude, 2005; Jacobswoude, 2005). In de raden wordt dit
bevestigend ontvangen. Een fusie tussen beide gemeenten
zou het plattelandskarakter in een sterk verstedelijkte
omgeving behouden. En er wordt geconstateerd dat de
gemeenten kwetsbaar zijn, niet meer kunnen voldoen



aan steeds meer complexere taken vanuit het Rijk en de
provincie en dat samenwerking alleen succesvol is als er
ook eenheid is in beleid en bestuur. Met een fusie zou er
een stevig bestuur met een stevige organisatie komen om
hiermee om te gaan.

In de raden zijn er ook enkele discussiepunten (Jacobswou-
de, 2005; Alkemade & Jacobswoude, 2005). Als de orga-
nisaties slecht blijken te functioneren, waarom dan niet
anders organiseren investeren in bedrijfsvoering? Daarop
werd gereageerd door andere raadsleden en bestuurders
dat het om vraagstukken gaat die om een grotere schaal
vragen. Er klonken zorgen over de verschillen in oriénta-
tie: Alkemade op Leiden, Jacobswoude op Alphen aan de
Rijn. Hierop werd gereageerd dat beide gemeenten veel
gemeenschappelijk hebben: plattelandskarakter, recreatie,
groen etc. en daarom prima fusiepartners zijn. Ook werd
door enkele raadsleden nog gehoopt op een mogelijkheid
om nog bij de fusie van Nieuwkoop betrokken te kunnen
worden, maar dit was niet mogelijk, aangezien het her-
indelingsadvies op dat moment al bij het Ministerie van
BZK lag. De voordelen wogen op tegen de nadelen. Op 22
december 2005 stemden beide raden in met de intentiever-
klaring om met elkaar te fuseren.

In februari 2006 werd het herindelingsontwerp vastgesteld
om per 1 januari 2008 te fuseren. In dat jaar ontstond

bij de gemeente Alkemade het beeld dat de gemeente
Jacobswoude er financieel slecht voor stond en er na de
fusie eventuele lijken uit de kast konden komen. Er is toen
gebruik gemaakt van de mogelijkheid om via de provincie
en het Ministerie van BZK een herindelingsscan te laten
uitvoeren om de financiéle stand van zaken van beide
fusiepartners te onderzoeken en om een beeld te krijgen
de financiéle gevolgen van de herindeling voor de nieuwe
fusiegemeente. Uit dit onderzoek, dat op 9 maart 2007 ver-
scheen, kwam naar voren dat de gemeente Jacobswoude er
financieel relatief slechter voorstond dan Alkemade, maar
dat deze goed op weg was om de zaken op orde te hebben
op het moment dat er gefuseerd zou gaan worden (Minis-
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terie van BZK & Provincie Zuid-Holland, 2007: p.59). Daar-
bij werden er aanbevelingen gedaan voor beide gemeenten
om een gezond financieel beleid te kunnen voeren.

In maart 2007 lag er een definitief herindelingsadvies met
een duidelijke conclusie: “Fusie van de gemeenten Alkema-
de en Jacobswoude is de beste oplossing om het karakter
van de gemeenschap te behouden, de bestuurskracht van
de gemeente te versterken en de continuiteit van de orga-
nisatie zeker te stellen” (Alkemade & Jacobswoude, 2006:
p-4). In januari 2008 is de wet door de Tweede Kamer
aangenomen en op 1 januari 2009 was de herindeling van
Alkemade en Jacobswoude tot de nieuwe gemeente Kaag
en Braassem een feit.

“Het doel van de samenwerking
was duidelijk: versterking van de
bestuurskracht in navolging van de
eerdere bestuurskrachtmetingen.
Tevens werd uitgesproken dat het
intensieve traject zou kunnen leiden
tot een vrijwillige fusie.”
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Waarom bestuurlijke fusie als vorm van
schaalvergroting?

De herindeling van de gemeenten Alkemade en Jacobs-
woude is het gevolg van een langere periode van samen-
werking tussen beide gemeenten. Een duidelijke aanleiding
is niet aan te wijzen. Het was de provincie Zuid-Holland
die, door een algemene notitie in 2001 en één in 2004 spe-
cifiek voor de Rijnstreek, de druk opvoerde om beweging
in het gebied te krijgen en de bestuurskracht te vergroten.
Eerdere bestuurskrachtonderzoeken in 2001 hadden de
zwakheden van de twee gemeenten al blootgelegd. Daarbij
stond aan zowel de oost- als de westkant een herinde-

ling in de steigers, respectievelijk de huidige gemeenten
Nieuwkoop en Teylingen. Dit zorgde in de ogen van de
colleges en raden voor onbalans van de bestuurlijke ver-
houdingen in de regio. Bewust van de positie in de regio
en hun kwetsbare ambtelijke organisaties hebben beide
gemeenten in 2003 besloten een niet-vrijblijvende samen-
werking op enkele beleidsterreinen met elkaar aan te gaan
om de kwetsbaarheid van de organisaties te verminderen,
efficiéntiewinst te behalen en de kwaliteit van dienstverle-
ning te vergroten.

Bestuurskrachtonderzoeken in 2005 lieten de stand van za-
ken van deze samenwerking en de invloed daarvan op de
bestuurskracht van beide gemeenten zien. Deze bracht niet
wat men hoopte, geen van de drie doelen werden gehaald.
Voor de beide colleges was dit aanleiding om de koers rich-
ting een bestuurlijke fusie in te slaan. In de raden zorgde
dit voor enige discussie, maar werd ook al vrij snel, dankzij
tijdsdruk vanuit de provincie, besloten om tot herindeling
over te gaan om één gemeente met een krachtig bestuur en
te creéren.

Institutionele druk?

De keuze van de gemeenten Alkemade en Jacobswoude
voor samenwerking kwam voort uit besef van bestuur-
ders dat de bestuurskracht tekortschoot, mede door de
decentralisatie van rijkstaken naar gemeenten. Zowel
de regisserende rol van de provincie, die aanstuurde op

herindeling in de regio, als de uitkomsten van de bestuurs-
krachtonderzoeken zorgden voor institutionele druk om
een krachtigere vorm aan te nemen. Daarbij zaten enkele
buurgemeenten al in een herindelingsproces en waren

aan het opschalen. De gemeenten hadden geen directe
invloed op al deze ontwikkelingen, maar moesten er wel
op anticiperen. Een bestuurlijke fusie tussen Alkemade en
Jacobswoude was hierdoor onvermijdelijk.

4.1.4 Zuidplas

Op 1 januari 2010 zijn de voormalige gemeenten Zeven-
huizen-Moerkapelle, Moordrecht en Nieuwerkerk aan de
IJssel gefuseerd tot de nieuwe gemeente Zuidplas. Deze
herindeling is vrijwillig tot stand gekomen en is soepel
verlopen en dient vaak als voorbeeld voor hoe ‘herinde-
ling van onderop’ tot stand komt. Zuidplas ligt nu als
enkele gemeente tussen Rotterdam, Capelle aan de IJssel
en Gouda en behelst de zogenaamde Zuidplaspolder. Dit
landelijke gebied werd in de eerste jaren van dit millen-
nium door het Rijk aangewezen als belangrijk transfor-
matiegebied met grote ontwikkelopgaven in verband met
uitbreidingsruimte voor de zuidvleugel van de Randstad.
De nieuwe gemeente heeft ruim 40.000 inwoners. Het
gemeentehuis staat in Nieuwerkerk aan de IJssel.

De belangrijkste aanleiding voor de gemeenten in de
Zuidplaspolder om om zich heen te kijken was de ontwik-
kelopgave vanuit het Rijk. In het kader van de dooront-
wikkeling van de Randstad werd het wenselijk geacht om
meer woonruimte te creéren in de omgeving Rotterdam.
De Zuidplaspolder was daarvoor de aangewezen plek.
Concreet betekende dit het bouwen van 30.000 wonin-
gen, waarvan 7.000 in de periode 2010-2020 moesten
zijn gerealiseerd. Deze woningen zouden komen op het
grondgebied van Nieuwerkerk, Zevenhuizen-Moerkapelle,
Moordrecht en een stukje van Gouda. Dit zette grote druk
op het creéren van samenhang in woon- werk-, recreatie-
en natuurbehoefte voor het landelijke gebied, maar ook op
intensieve afstemming tussen de betrokken gemeenten in
de regio.



Voor de provincie Zuid-Holland was dit aanleiding om de
regie in handen te nemen om de bestuurskracht in de re-
gio te versterken. In oktober 2005 werden alle gemeenten
in de regio aangeschreven met de vraag om hun stand-
punten geven ten aanzien van diverse regionale ontwik-
kelingen en opgaven, waaronder deze bouwopgave in de
Zuidplaspolder, in relatie tot de bestuurlijke inrichting en
verhoudingen. De provincie vond het van belang dat er
bestuurlijke samenhang en slagkracht zou worden gecre-
eerd om de grote opgaven te kunnen realiseren (Provincie
Zuid-Holland, 2006).

De gemeenten Zevenhuizen-Moerkapelle en Nieuwerkerk
aan de IJssel hadden in die tijd al een gezamenlijke sociale
dienst en waren voornemens de samenwerking te intensi-
veren. In 2004 hebben in alle drie de gemeenten bestuurs-
krachtmetingen plaatsgevonden. Nieuwerkerk aan de IJssel
kwam hierbij goed uit de bus en zou het de komende jaren
prima zelfstandig uit kunnen houden (BMC, 2004a). Voor
Zevenhuizen-Moerkapelle en Moordrecht was het een
ander verhaal. Daar was de situatie niet kritiek, maar in de
nabije toekomst zouden beide gemeenten in de problemen
kunnen komen (BMC, 2004b en 2004c). In de drie rap-
porten werd het belang van externe oriéntatie benadrukt,
gezien de toekomstige opgaven van de Zuidplaspolder en
door decentralisatie van beleid als de Wmo en ten aan
zien van jeugd en gezin (BMC, 2004a, 2004b en 2004c).
Naar aanleiding daarvan is in 2005 door de raden van
Nieuwerkerk aan de IJssel en Zevenhuizen-Moerkapelle
een principebesluit genomen om tot intensievere ambte-
lijke samenwerking en eventueel een ambtelijke fusie te
komen (Nieuwerkerk aan de IJssel, 2005; Zevenhuizen-
Moerkapelle, 2005). De reden hiervoor was dat het college
van Zevenhuizen-Moerkapelle constateerde dat de ambte-
lijke organisatie te zwak en kwetsbaar was om de toekom-
stige opgaven het hoofd te bieden. Over het betrekken
van Moordrecht is wel gesproken, maar die hadden qua
ambtelijke samenwerking meer een oriéntatie op Gouda.
In de maanden erna is er in de colleges op de achtergrond
veel gesproken over de wenselijkheid van een dergelijke
vorm van samenwerking en of een bestuurlijke fusie geen
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betere oplossing zou zijn. Dit leidde ertoe dat in beide
gemeenteraden in mei en juni van 2006 door de raden van
respectievelijk Zevenhuizen-Moerkapelle en Nieuwerkerk
aan de IJssel een nieuw principebesluit is genomen om
over te gaan op een bestuurlijke fusie, waarbij Moordrecht
als partner zou kunnen aansluiten. Een reden die in het
raadsvoorstel aan de raad van Zevenhuizen-Moerkapelle
werd genoemd was dat “het proces van ambtelijke samen-
werking volgens het college onherroepelijk zal leiden tot
een bestuurlijke fusie” (2006: p.3 Bijlage 2). Ambtelijke
fusie zou namelijk niet voldoende zijn om de problema-
tiek in Zevenhuizen-Moerkapelle het hoofd te bieden. De
toekomstige opgaven gaven alle reden om een bestuur-
lijke fusie en verbreding qua deelnemende gemeenten te
onderzoeken. Er werd besloten dat de raad zich uitspreekt
voor een bestuurlijke fusie, waarbij Nieuwerkerk aan de IJs-
sel eerste gesprekspartner is, maar de reeds in gang gezette
ambtelijke samenwerking voortgezet moet worden. Op

15 juni 2006 vergaderde de raad van Nieuwerkerk aan de
[Jssel over de samenwerking en het besluit dat de buurge-
meente had genomen. In deze vergadering worden door
de raadsleden enkele interessante uitspraken gedaan ten
aanzien van de eventuele bestuurlijke fusie met Zevenhui-
zen-Moerkapelle. Men wil niet dat de provincie de regio
gaat indelen en herindelingspartners gaat aanwijzen (Nieu-
werkerk aan de IJssel, 2006a: p. 3). Door “eigen initiatief”
(p-4) kan de gemeente “zelf de richting bepalen, waarbij
het karakter van Nieuwerkerk bewaard blijft”(p.2). Opval-
lend is dat de CU/SGP-fractie in deze vergadering stelt

dat het principebesluit door hen wordt gesteund “mede
n.a.v. de opvattingen van provincie en Rijk inzake schaal-
vergroting” (p.3). Opmerkelijk is ook dat de burgemeester
spreekt van een aantal voorwaarden waar gemeenten in de
toekomst aan zullen moeten voldoen, waarvan één een in-
woneraantal van 20.000 tot 30.000 is (p.4). Zo besluit ook
de raad van Nieuwerkerk tot een bestuurlijke fusie op basis
van gelijkwaardigheid met Zevenhuizen-Moerkapelle als
eerste gesprekspartner en Moordrecht, mits deze gemeente
hier zelf, naar aanleiding van een te houden inwonersraad-
pleging, stappen voor zet.
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In Moordrecht stemde de raad op 27 april 2006 in met het
houden van een inwonersraadpleging voor de richting
van een eventuele bestuurlijke fusie: met Gouda of met
Nieuwerkerk aan de IJssel en Zevenhuizen-Moerkapelle.
Aanleiding daarvan was eveneens de bestuurskrachtmeting
die had plaatsgevonden. Zelfstandigheid van Moordrecht
was volgens het rapport, het college en de meerderheid
van de raad voor de lange termijn geen optie (BMC, 2006¢;
Moordrecht, 2006a). Uit de raadpleging bleek dat een over-
grote meerderheid, 93 procent bij een opkomst van 56 pro-
cent, koos voor een fusie met Nieuwerkerk aan de IJssel en
Zevenhuizen-Moerkapelle. Deze uitslag werd in september
2006 met enige verbazing door de raad ontvangen, maar
gaf voldoende ruchtbaarheid om door te pakken richting
een fusie. Er wordt wel opgemerkt dat dit niet betekent

dat Moordrecht nu met de rug naar Gouda gaat staan
(Moordrecht, 2006b). Met deze vergadering stemde ook
Moordrecht in met een vrijwillige bestuurlijke fusie met
Nieuwerkerk aan de IJssel en Zevenhuizen-Moerkapelle.

In november 2006 kwam de provincie Zuid-Holland met
een notitie waarin de reacties van gemeenten op de brief
in 2005 bijeen werden gebracht en werd er gepoogd een
visie voor de gehele regio neer te leggen. Het bestuurlijk
samenvoegen van gemeenten was wat de provincie betreft
noodzakelijk om één of enkele krachtige gemeenten te
creéren die de grote opgaven het hoofd zouden kunnen
bieden. Vanwege de grote diversiteit aan standpunten
kondigde de provincie een onderzoek aan naar de moge-
lijke oplossingen en stelde een aantal varianten voor. Met
betrekking tot de drie gemeenten betrof dit een volledige
vrijwillige fusie of een variant waarbij Moordrecht een
gedeelte van haar grondgebied middels grenscorrectie zou
moeten afstaan aan Gouda (Provincie Zuid-Holland, 2006).

Het gevraagde onderzoek en advies kwam van commis-
sie Van den Bergh, die vrij positief was over de vrijwillige
fusie tussen de drie gemeenten inclusief grenscorrectie,
maar sterker pleitte voor één grote Zuidplasgemeente met
Gouda, Waddinxveen, Zevenhuizen-Moerkapelle, Nieu-

werkerk aan de IJssel en Moordrecht en één grote Oude
Rijngemeente met Rijnwoude, Boskoop, Bodegraven,
Reeuwijk en Alphen aan de Rijn. Deze twee varianten
zouden het beste voldoen aan de vooraf door de provincie
opgestelde criteria. Inhoudelijke argumenten waren dat
het de bestuurlijke drukte vermindert en er één krachtige
gesprekspartner komt voor Rotterdam, Zoetermeer en de
provincie. De reeds ingang gezette fusie van Nieuwerkerk
aan de IJssel, Zevenhuizen-Moerkapelle en Moordrecht was
wat de commissie betreft een beperkt houdbare oplossing
(Commissie Van de Berg, 2007).

De drie kleinere gemeenten, Zevenhuizen-Moerkapelle,
Nieuwerkerk aan de IJssel en Moordrecht vonden één grote
Zuidplasgemeente met Gouda en Waddinxveen een te
grote stap, pakten daarom door. De provincie sprak zich in
een brief in de zomer van 2007 uit voor deze reeds inge-
zette vrijwillige fusie en liet de regie aan de drie gemeenten
over. Op 30 oktober 2007 hebben alle drie de gemeentera-
den het herindelingsontwerp vastgesteld, gericht op een
herindeling per 1 januari 2010. In een notitie in november
2007 werd door de provincie de knoop doorgehakt, waarin
wordt gesteld dat er geen reden is om in het proces te
interveniéren en dat de provincie over het herindelings-
advies een positieve zienswijze zal uitbrengen. In diezelfde
maand stemde ook de provincie hiermee in en lag het
definitieve herindelingsadvies op 15 april 2008 bij staats-
secretaris Bijleveld-Schouten van Binnenlandse Zaken. Op
24 oktober 2008 heeft de ministerraad het wetsvoorstel
goedgekeurd en op 19 mei 2009 is het wetsvoorstel door
de Tweede Kamer aangenomen. In die tijd hadden de ge-
meenten ruim de tijd om de fusie voor te bereiden en was
de samenvoeging op 1 januari 2010 officieel in werking.

Waarom bestuurlijke fusie als vorm van
schaalvergroting?

In deze case zijn er enkele aanleidingen voor de keuze van
de gemeenten voor schaalvergroting en uiteindelijk een
bestuurlijke fusie. De eerste is de gehouden bestuurskracht-
onderzoeken bij de drie gemeenten, welke de kwetsbaar-



heden van de gemeenten blootlegden, grote opgaven in
de nabije toekomst aangaven en daarom aanbevelingen
richting bestuurlijke fusie deden. Een tweede aanleiding
was de toenemende decentralisatie van het Rijk van onder
andere de Wmo en de AWBZ. Een hele grote opgave,
specifiek voor deze regio, was de ontwikkeling van de
Zuidplaspolder. De opgave vanuit het Rijk, het Interge-
meentelijk Structuurplan Zuidplas, behelsde het realiseren
van 30.000 woningen in 20 jaar. Deze druk vanuit het Rijk
zorgde ervoor dat de provincie haar verantwoordelijkheid
voor de regio op het gebied van ruimtelijke ordening en
bestuurlijke verhoudingen nam, maar ook dat gemeenten
bij zichzelf te raden gingen of ze dit wel konden verhap-
stukken. Samen met rapport van de commissie Van de Berg
zette dit de verhoudingen wel op scherp gezet en maakte
dat de drie gemeenten door gingen pakken om de vrijwil-
lige herindeling voor elkaar te krijgen.

Vanuit de gemeenten Moordrecht en Zevenhuizen-Moer-
kapelle is voor schaalvergroting gekozen omdat zowel de
colleges, de raden als de ambtelijke organisaties inzagen
dat de gemeenten in hun huidige vorm en grootte niet in
staat zouden zijn om bestaande en toekomstige opgaven
adequaat uit te kunnen voeren. Nieuwerkerk aan de IJssel
stelde zich hierin op als grote broer die verantwoordelijk-
heid nam voor de regio. Voor deze meer stedelijke gemeen-
te was er geen directe noodzaak tot schaalvergroting. Maar
met een blik naar de toekomst is er toch gekozen voor in
eerste instantie een intensieve ambtelijke samenwerking
met Zevenhuizen-Moerkapelle, wat leidde tot een principe-
besluit om bestuurlijk te fuseren, waarbij ook Moordrecht
werd betrokken.

Er is in eerste instantie door Nieuwerkerk aan de IJssel en
Zevenhuizen-Moerkapelle gekozen voor de vorm van amb-
telijke fusie om zo de kwetsbaarheid te verminderen en
een meer professionele en robuuste organisatie te bouwen
voor de toekomst. Uiteindelijk is er toch voor gekozen om
tot een bestuurlijke fusie van de drie gemeenten gekozen.
De argumentatie is helder geformuleerd in het herinde-
lingsontwerp uit 2008:
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“Een gemeentelijke herindeling is noodzakelijk om er voor te
zorgen dat de gemeente in de toekomst vitaal, veilig, sociaal en
leefbaar kan blijven. De raden zijn van mening dat een sterkere
gemeentelijke organisatie:
beter in staat is grote en complexe opgaven uit te voeren
en tegelijkertijd het landelijke en historische karakter te
behouden;
een sterkere gesprekspartner kan zijn in de regio en daar-
door beter de lokale en regionale plannen op elkaar af kan
stemmen;
met een beter toegerust en inzetbare ambtelijke organisatie
voor een betere bedrijfsvoering en dienstverlening kan
zorgen” (p.9).

Alleen een sterk en professioneel ambtelijk apparaat acht-
ten de colleges en raden niet voldoende om de opgaven
het hoofd te bieden en een sterke speler in de regio te kun-
nen zijn. Daarvoor is ook een goed en slagvaardig bestuur
nodig. Met een ambtelijke fusie zit je nog steeds met drie
colleges en raden die hun relatief kleine gemeenten verte-
genwoordigen, terwijl een gemeentelijke herindeling leidt
tot één college en één raad voor een grotere gemeente, wat
moet leiden tot een krachtige gemeente naar buiten toe.
In Nieuwerkerk heerste ook wel het sentiment “als Nieu-
werkerk zelf het voortouw niet zou nemen, Nieuwerkerk
aan de IJssel bij andere grotere verbanden zou worden
opgeslokt” en “als Nieuwerkerk zal trachten om zelfstandig
te blijven zal zij vroeg of hooguit iets later toch worden
heringedeeld” (Nieuwerkerk aan de IJssel, 2006b: p.12).

Er zijn alternatieven verkend om vorm te geven aan
schaalvergroting in de regio. Maar dit ging niet om alter-
natieven qua organisatievormen, maar in samenstelling en
partnerkeuze bij de op handen zijnde bestuurlijke fusies.
De drie gemeenten zijn vrij snel voorbijgegaan aan het
idee om ambtelijk te fuseren. De optie om te herindelen
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is in vergaderingen niet expliciet afgezet tegen een ambte-
lijke fusie of samenwerking op bepaalde terreinen.

Institutionele druk?
De keuze voor herindeling is volledig vrijwillig genomen
met steun van colleges, raden en bevolking. De colleges
en raden voelden de vrijheid om zelf verantwoordelijk-
heid te nemen om de eigen bestuurskracht te vergroten.
Zowel ambtelijke als bestuurlijke fusie is overwogen. Maar
de prikkels voor deze keuze kwamen wel uit de (institutio-
nele) omgeving van de gemeenten:
De decentralisatie en het aanwijzen van de ontwik-
keling in de Zuidplaspolder vanuit de Rijksoverheid
zetten we druk op het functioneren van de gemeen-
ten.
In 2005 hebben bestuurskrachtmetingen plaatsgevon-
den waar Zevenhuizen-Moerkapelle en Moordrecht
vrij slecht uit kwamen
Vanuit haar verantwoordelijk voor zowel ruimtelijke
ordening als bestuurlijke inrichting en verhoudingen
stelde de provincie Zuid-Holland zich actief op om de
bestuurskracht te vergroten.
Gevolg hiervan was een onderzoek waaruit een advies
met veel normatieve elementen volgde.
Gespannen verhoudingen tussen gemeenten in de
regio qua grootte en verantwoordelijkheden

4.2 Bespreking onderzoeksresultaten

In deze paragraaf wordt op basis van de vier cases een
algemeen beeld geschetst van de keuze waar gemeenten
voor hebben gestaan, de aanleiding, het proces en de
uitkomsten van die keuze. Waarom is er door gemeenten
gekozen voor schaalvergroting, waarom voor de vorm
van herindeling en waarom voor de vorm van ambtelijke
fusie?

Bij geen enkele case blijkt er sprake te zijn van een ra-
tioneel proces van besluitvorming en totstandkoming.
Nergens zijn de mogelijkheden van zelfstandigheid,

samenwerking en samenvoeging naast elkaar gelegd,
voor- en nadelen van de alternatieven tegen elkaar afgezet
en op basis daarvan een heldere keuze gemaakt. In alle
gevallen is er sprake van een geleidelijk proces waarin de
wortels van verhoudingen tussen gemeenten al decennia
oud zijn, men al met elkaar samenwerkt, al tijden bezig is
met het versterken van de bestuurskracht en de inmiddels
gerealiseerde ambtelijke of bestuurlijke fusie langzaam zo
gegroeid is. Een institutionele theoretische bril om naar
deze werkelijkheid te kijken is daarom zo gek nog niet.

4.2.1 Schaalvergroting

Waarom is er door de gemeenten gekozen voor schaal-
vergroting? Het antwoord op deze vraag is veelomvat-
tend. Diverse argumenten en motieven passeerden in de
documenten en interviews de revue. Maar al met al kan
wel worden gezegd dat men eigenlijk niet anders kon.
Ontwikkelingen in de omgeving, nieuwe taken, de com-
plexiteit en het gemeente overschrijdende karakter van
die taken en verwachtingen of zelfs vereisten ten aanzien
van professionaliteit en kwaliteit van dienstverlening
maken dat het functioneren van gemeenten onder druk
staat. Uit het onderzoek blijkt dat gemeentebestuurders
en raadsleden hier wel bewust van zijn. Er kwam zoveel
op de gemeente af dat zij zich realiseerden dat er iets
moest gebeuren en men heeft besloten om met andere
gemeenten taken op een grotere schaal uit te voeren.

Voordat er in de gemeenten gesproken of besloten werd
over (een vorm van) schaalvergroting was er al sprake
van samenwerking tussen de gemeenten of in een groter
verband. Samenwerking was voor de gemeenten niets
nieuws. Toch was er aanleiding om de samenwerking

te intensiveren of in een stevigere vorm te gieten. De
belangrijkste aanleiding voor deze richting is het de-
centraliseren van taken of het aanwijzen van specifieke
opgaven door het Rijk. Elke gemeente kreeg in de periode
2006-2007 te maken met de invoering van de nieuwe
Wet maatschappelijke ondersteuning wat voor veel
uitvoerend en codrdinerend werk zou gaan zorgen. De
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“Ontwikkelingen in de omgeving, nieuwe taken, de complexiteit en het gemeente

overschrijdende karakter van die taken en verwachtingen of zelfs vereisten ten
aanzien van professionaliteit en kwaliteit van dienstverlening maken dat het
functioneren van gemeenten onder druk staat.”

Zuidplasgemeenten kregen een woningbouwopgave in de
schoenen geschoven. Alkemade en Jacobswoude moesten
zorg dragen voor behoud van het Groene Hart. Kortom,
gemeenten kregen meer en complexere taken naar zich
toegeschoven.

Naast het besef van de bestuurders en raadsleden zelf van
deze ontwikkelingen speelden bestuurskrachtonderzoeken
een belangrijke rol. In alle gemeenten hebben bestuurs-
krachtonderzoeken of -metingen plaatsgevonden vlak
voor of tijdens het besluitvormingsproces. In alle vier
cases was er sprake van minstens één gemeente die slecht
uit het onderzoek naar voren kwam. Bij de BEL-combina-
tie was dat Blaricum, bij De Waard was het Nieuw-Lekker-
land, bij Zuidplas was dat Zevenhuizen-Moerkapelle en
bij Kaag & Braassem betrof het eigenlijk allebei. De knel-
punten die in deze onderzoeken naar voren kwamen had-
den betrekking op het huidige functioneren, maar gingen
sterkere mate over de nabije toekomst. Deze gemeenten
zouden het, gezien bovenstaande ontwikkelingen, niet
lang meer zelfstandig redden. Dit zorgde voor meer besef
en meer druk bij de bestuurders en raadsleden, maar ook
bij de betreffende provincie.

De betreffende provincies speelden een zeer bepalende rol
in de besluitvorming en de keuze voor schaalvergroting.

Zowel Noord-Holland als Zuid-Holland heeft zich het vo-
rige decennium nadrukkelijk bemoeid met de bestuurlijke
inrichting en verhoudingen en de bestuurskracht van
gemeenten binnen de provincie. Drie van de vier cases
maakten deel uit van een regio waar de provincie door
middel van notities stevig in zette op oplossingen voor
heersende of dreigende problematiek. De BEL-combinatie
bevindt zich (grotendeels) in het Gooi, waarvan de pro-
vincie Noord-Holland graag zag dat er grotere gemeenten
kwamen voor een beter profiel van de regio in de noord-
vleugel van de Randstad. Kaag & Braassem bevindt zich
in de Rijnstreek, waar Zuid-Holland stevig inzette op
meer gemeente overstijgende verantwoordelijkheid en
samenwerking om de leefbaarheid en het landelijke en
recreatieve karakter van de regio te behouden. De Zuid-
plasgemeenten, inclusief Gouda en Waddinxveen, werden
door de provincie geacht tot een daadkrachtig bestuur te
komen om de grote opgaven die er lagen op te kunnen
pakken. Alleen De Waard had te maken met relatief wei-
nig druk vanuit de provincie. Maar Zuid-Holland is sinds
2001 met diverse bestuurlijke notities meer algemeen wel
actief bezig met oplossingen om de bestuurskracht van
gemeenten te vergroten. Zuid-Holland, maar ook Noord-
Holland, wil de regie wel bij gemeenten leggen, maar
heeft graag zelf nog wel een paar touwtjes in handen.



66

De bestaande, lichtere samenwerkingsverbanden waren
voor de gemeenten niet voldoende om opgewassen te zijn
tegen bovenstaande ontwikkelingen en druk. Er moest

iets gebeuren om bestuurskrachtig te blijven of worden.

In alle cases is er gekozen voor het bundelen van krachten
door samenvoeging van de organisaties. Hiervoor was niet
alleen externe druk voldoende, er waren ook inhoudelijke
argumenten en motieven om de samenwerking te inten-
siveren middels een fusie. Wat in alle cases terugkomt is
versterking van de bestuurskracht, vermindering van de
kwetsbaarheid van de ambtelijke organisaties, verbetering
van de kwaliteit van dienstverlening en professionalisering
van het ambtelijk apparaat. In mindere mate kwam uit het
onderzoek efficiéntie of kostenvoordelen als motieven naar
voren. Door schaalvergroting en samenvoeging zouden

er volgens enkele respondenten wel efficiéntiewinsten
kunnen worden geboekt, maar over het algemeen was dit
ondergeschikt aan kwaliteitsverbetering. Daarbij zag men
wel in dat een fusie in eerste instantie veel kosten met zich
zou meebrengen. Het belangrijkste was dat de nieuwe or-
ganisaties krachtig en robuust moesten worden om de vele
en complexe taken op zich te kunnen nemen.

Maar waarom is er door de gemeenten voor een bepaalde
vorm gekozen? De hoeveelheid aan taken en opgaven en
de complexiteit ervan maakte dat zelfstandigheid of lichte
samenwerking op enkele terreinen niet voldoende zou zijn
om het lang uit te houden. Dit was het standpunt van de
provincies, maar ook van de gemeentebesturen en (meer-
derheid van de) -raden. Het was dus de vraag of het een
ambtelijke of bestuurlijke fusie zou worden en daarnaast
met welke partnergemeenten.

4.2.2 Gemeentelijke herindeling

Het definitieve besluit voor een bestuurlijke fusie is bij

de twee herindelingscases en bij de case van De Waard,
wat uiteindelijk een herindeling wordt, genomen in de
betreffende gemeenteraden. Eerst werd een principebesluit
genomen, waarna vervolgens een herindelingsontwerp,
-advies en plan van aanpak wordt vastgesteld. De princi-

piéle keuze voor het aangaan van een bestuurlijke fusie

is in geen van de gevallen gemaakt op basis van heldere
afwegingen van voor- en nadelen en het tegen elkaar
afzetten van alternatieven. Het is eerder voortgekomen uit
een samenloop van enkele omstandigheden.

Wat blijkt in alle drie cases (dus inclusief De Waard) is dat
door het zelf initiéren van een herindeling de gemeenten
het heft in eigen handen konden houden. De samenstel-
ling en het tempo van de fusie kon zo door de gemeenten
zelf bepaald worden. Het opleggen van een herinde-

ling door provincie was nog altijd een mogelijkheid. De
provincies Noord-Holland en Zuid-Holland geven dat in
diverse stukken ook aan: gemeenten krijgen de regie, maar
als daar niks van komt nemen wij het heft in handen. Dit
zorgde dus in alle gevallen voor een zekere druk om tot
herindeling over te gaan. Een gemeentelijke herindeling
was daardoor voor de gemeenten altijd een wenkend per-
spectief, gewild of ongewild, en soort van onvermijdelijk.

Ook werd er door gemeentebesturen en -raden met een
schuin oog gekeken naar de ontwikkelingen in de nabije
omgeving. In alle gevallen was er sprake van clustervor-
ming van gemeenten in de betreffende regio. Met
betrekking tot de Zuidplas lag er de wens van de provincie
en een adviesrapport met als advies één grote gemeente
inclusief Gouda en Waddinxveen te creéren. Aan beide
kanten van Alkemade en Jacobswoude was een herinde-
ling in de maak. En bij De Waard trokken de gemeenten
uit het regionale samenwerkingsverband Alblasserwaard-
Vijfheerenlanden naar elkaar toe om ambtelijke samen-
werking te intensiveren.

Naast de druk van de provincie zijn er wel degelijk afwe-
gingen en motieven die aan de keuze voor herindeling ten
grondslag liggen. De basis vormen de eerder genoemde
redenen voor schaalvergroting ten aanzien van kwetsbaar-
heid, kwaliteit en professionaliteit. En bij elke herindeling
was er de wil en overtuiging bij bestuurders om door te
pakken richting een herindeling. Met een bestuurlijke fu-
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sie wordt één grotere gemeenten met een nieuw krachtig
bestuur gevormd. Dit is het grootste verschil, en volgens
de respondenten het grootste voordeel, ten opzichte van
een ambtelijke fusie. Enkele raadsleden en bestuurders
vonden een ambtelijke fusie onwerkbaar of slechts een
tussenoplossing en wilden doorpakken richting een duide-
lijke definitieve vorm: een herindeling.

4.2.3 Ambtelijke fusie

Bij de keuze van gemeenten voor een ambtelijke fusie is er
sprake geweest van soortgelijke druk als hierboven bij de
keuze voor herindeling beschreven. Met de Arhi-procedure
in het Gooi lag er praktisch al een blauwdruk van wie met
wie bestuurlijk samen zou gaan. Het bestuurskrachtige
Laren zag het wel zitten om Blaricum in te lijven. In de
regio Alblasserwaard-Vijfheerenlanden was er dus sprake
van clustervorming, waardoor Nieuw-Lekkerland, Liesveld
en Graafstroom het gevoel hadden niet achter te kunnen
blijven. Maar toch hadden gemeenten de wil en de vrij-
heid om een andere vorm te kiezen.

De belangrijkste reden om voor ambtelijke fusie te kiezen
was, naast de algemene motieven ten aanzien van be-
stuurskracht, kwetsbaarheid, kwaliteit en professionaliteit,
de wil om als individuele gemeenten zelfstandig te blijven.
Door het samenvoegen van de ambtelijke organisaties
zouden de voordelen van een herindeling benut worden,
maar zouden de nadelen achterwege blijven. Deze nadelige
gevolgen waren dat de gemeenten, met haar identiteit en
eigenheid, zou ophouden te bestaan en dat de afstand van
het bestuur en de politiek tot de burger vergroot zou wor-
den. Deze redenering werd gevolgd door de bestuurders
binnen de BEL-gemeenten en De Waard, maar vooral in

de raad wilde men wel verbetering, maar absoluut niet ten
koste van de zelfstandigheid.

Bij de BEL-gemeenten en in De Waard voelde men de vrij-
heid om een andere vorm dan herindeling te kiezen om de
bestuurskracht te vergroten. Deze vrijheid werd, ondanks
de druk, ook gegeven door de provincies. De provincies
wilden zien dat er iets gebeurde, dat gemeenten iets onder-
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namen om de bestuurskracht te versterken. Hoewel met
name over herindeling als oplossingsmogelijkheid werd
gesproken is ook altijd, soms met enige moeite, samen-
werking in een intensieve en niet-vrijblijvende vorm een
mogelijkheid geweest. Gedreven door de wil om zelfstan-
digheid te behouden en door de ruimte die de provincie
gaf hebben de gemeenten gekozen voor een samenvoeging
van de ambtelijke organisaties om de bestuurskracht te
vergroten.

4.3 Toetsing van hypothesen

Op basis van bestaande literatuur over vormen van sa-
menwerking en samenvoeging van gemeenten en theo-
rieén over organisatieverandering zijn drie hypothesen op-
gesteld. Het is de vraag of de concepten en indicatoren uit
de theorie waar te nemen zijn in de praktijk van schaalver-
groting van gemeenten. Is er sprake van isomorfe druk op
gemeenten bij de keuze voor schaalvergroting, ambtelijke
fusie en/of herindeling? Door de geoperationaliseerde indi-
catoren naast de onderzoeksbevindingen te leggen kun-
nen uitspraken worden gedaan over de houdbaarheid van
de hypothesen. In tabellen worden de indicatoren voor
de drie hypothesen weergegeven. Daarin wordt per case
aangegeven of de indicatoren in het onderzoek waargeno-
men zijn. Onder elke tabel wordt een toelichting gegeven
per indicator en worden uitspraken gedaan over het al dan
niet aannemen van de betreffende hypothese.

Tabel 4.1 Indicatoren hypothese 1

BEL-Combinatie Werkorganisatie De | Kaag & Braassem Zuidplas
Waard
Dwingend
a. Decentralisatie X X X X
b. Bestuursakkoorden - - - -
C. Beleidskaders, notities en visiedocu- X - X X
menten Rijk en provincies
d. Financieel toezicht door provincie - - - -
e. Toezicht artikel 12 Fvw - - - -
Mimetisch
f. Trend - - - -
Omliggende gemeenten X X X X
h. | Grootte van gemeenten - - - -
Normatief

i Bestuurskracht, kwaliteit, prestaties etc.

j- Schaalvergroting
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Hypothese 1: Besluiten van gemeenten tot schaalvergroting zijn het gevolg van isomorfe druk.

Dwingende druk:

a.

In alle gevallen was er sprake van druk op het functioneren van gemeenten door decentralisatie van beleid vanuit de Rijks-
overheid die hen dwong om op een grotere schaal te opereren of zelfs te fuseren. Beleidsvelden en taken als de Wmo,
jeugdzorg werden in nagenoeg alle interviews genoemd. Ook werden ontwikkelingen als het programma ‘Andere Over-
heid’, verplichting tot elektronische dienstverlening en digitalisering genoemd als druk die vanuit het Rijk op gemeenten
drukte.

. Afspraken in bestuursakkoorden tussen Rijk, provincie en gemeenten speelden geen rol bij de keuze voor schaalvergro-

ting.

Bij drie van de vier cases werd indirecte druk ervaren vanuit de provincie. In diverse bestuurlijke notities werd aangegeven
dat er door gemeenten iets moest worden ondernomen om de bestuurskracht te versterken om zo opgewassen te zijn
tegen nieuwe ontwikkelingen en problematiek in de regio. Dit zorgde voor beweging onder gemeenten richting schaal-
vergroting.

. Druk vanuit de provincie als gevolg van financieel toezicht door de provincie kwam niet terug in de empirische bevindin-

gen.
Druk vanuit de provincie als gevolg van een eventuele artikel 12 procedure kwam niet terug in de empirische bevindin-
gen.

Mimetische druk:

f.

fIn het onderzoek kwam niet naar voren dat schaalvergroting als trend werd gezien waar door de gemeente aan meege-
daan moest worden.

In alle cases was er sprake van ontwikkelingen van opschaling (voornamelijk herindeling) door gemeenten in de directe
omgeving. Dit maakte dat gemeenten ook iets moesten ondernemen om de positie in de regio te behouden.

In geen van de cases werd er gekeken naar grotere bestuurskrachtige gemeenten wat leidde tot het nastreven van een
grotere schaal.

Normatieve druk:

Bij alle cases was er sprake van bestuurskrachtonderzoeken waar normatieve uitspraken werden gedaan over het functio-
neren van gemeenten. Bij elke case was er minimaal één gemeente die hier slecht uit kwam.

Uitspraken van gezaghebbende bronnen zoals de VNG, wetenschappers of politici over noodzaak tot schaalvergroting
speelden geen rol in de besluitvorming tot schaalvergroting. Men was wel op de hoogte van enkele standpunten, maar
daar werd geen waarde aan gehecht. In alle bestuurskrachtonderzoeken werden wel aanbevelingen gedaan om op
grotere schaal te opereren en samenwerking met buurgemeenten op te zoeken.

De afwezigheid van indicatoren voor dwingende druk door = moest houden. Wellicht als er andere cases zouden zijn

financieel toezicht (d en e) is te verklaren door het feit dat geselecteerd waren deze indicatoren wel waargenomen.

geen van de cases in een financiéle situatie zat die zo nij- Uit de afwezigheid van indicatoren voor het imiteren van

pend was dat de provincie of het Rijk verscherpt toezicht een bepaalde trend (f) of grootte (h) blijkt dat gemeenten
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niet naar landelijke ontwikkelingen kijken, maar vooral
gevoelig zijn voor wat er in de regio gebeurt en daarop
reageren (g).

Voor elke vorm van isomorfe druk is er ten minste één
indicator die bij alle cases is waargenomen. Dwingende
druk werd ervaren als gevolg van decentralisatie van taken
vanuit het Rijk en aandringen van de provincie tot actie.
Mimetische druk werd ervaren door het opschalen van
gemeenten in de nabije omgeving. Normatieve druk werd

voornamelijk ervaren door bestuurskrachtonderzoeken
waarin het functioneren kritisch tegen het licht werd
gehouden en aanbevelingen werden gedaan in de richting
van schaalvergroting. Deze vormen van druk waren voor
de onderzochte gemeenten aanleiding om tot schaalver-
groting over te gaan. Daarmee kan hypothese 1 worden
aangenomen: besluiten van gemeenten tot schaalvergro-
ting zijn het gevolg van isomorfe druk.

Tabel 4.2 Indicatoren hypothese 2

Dwingend

a. Provincie en Rijk - X X
Mimetisch

b. Omliggende gemeenten

c. Herindeling als institutie

Normatief

d. Schaalgrootte

e. Bestuurskracht en herindeling - - -
f. Bestuurlijke drukte en herindeling - - -
g. Democratische legitimatie en herindeling - - -

Hypothese 2: Besluiten van gemeenten voor gemeentelijke herindeling als vorm van schaalvergroting zijn het gevolg van isomorfe

druk.

Dwingende druk:

a. In drie van de vier cases (inclusief de BEL-combinatie) was er sprake van druk vanuit de provincie die door middel van

notities aanstuurden op herindeling. In het geval van de BEL-combinatie startte de provincie zelf een Arhi-procedure, waarbij

door de provincie werd gedreigd dat als er van de samenwerking niks terecht kwam er een herindeling zou komen. Bij de

Zuidplaspolder stelde de provincie herindeling in de regio voor en liet een onderzoek uitvoeren naar mogelijke varianten

qua samenstelling. Bij Kaag & Braassem werd eveneens door de provincie gedreigd dat als een niet-vrijblijvende intensieve

samenwerking niet van de grond zou komen er stappen richting herindeling zouden worden gezet.

4 De beoogde nieuwe gemeente per 1 januari 2013, voortvloeiend uit de ambtelijke fusie van Werkorganisatie De Waard.
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b. Bij alle cases was er sprake van opschaling van gemeenten in de nabije omgeving. Dit was in het geval van Kaag & Braassem

en Zuidplas aanleiding om ook over te gaan tot een vrijwillige herindeling om zo een sterke speler in de regio te worden.

c. Dat gemeentelijke herindeling al decennia de meest gebruikte vorm van schaalvergroting is en voor een zekere druk

zorgde kwam in elke case naar voren. Het was een instrument en wenkend perspectief, waar elke gemeente rekening mee

hield, dat realiteit zou kunnen worden als er door de gemeenten zelf niets ondernomen zou worden.

Normatieve druk:

d. In geen van de gevallen was de keuze voor herindeling het gevolg van opvattingen van gezaghebbende bronnen over

een bepaalde schaalgrootte van gemeenten. Dergelijke uitspraken waren wel bekend, maar speelden geen rol van beteke-

nis.

e. Druk als gevolg van uitspraken van gezaghebbende bronnen over herindeling als dé manier om de bestuurskracht te

versterken is niet waargenomen.

f. Druk als gevolg van uitspraken van gezaghebbende bronnen over herindeling als dé manier om de bestuurlijke drukte te

verminderen is niet waargenomen.

g. Druk als gevolg van uitspraken van gezaghebbende bronnen over herindeling als dé manier om democratische legitimi-

teit te verbeteren of te waarborgen is niet waargenomen.

Indicatoren van normatieve druk (d, e, f en g) werden wel
waargenomen in het onderzoek bij de vier cases, maar niet
in de zin van dat er voor herindeling werd gekozen omdat
anderen het zeiden. Van politici en academici werd niet
veel aangetrokken als het uitspraken over schaalgrootte

of bestuurskracht. In bestuurskrachtonderzoek werd wel
gesproken over een bestuurlijke fusie als mogelijkheid om
bestuurskrachtiger te worden, maar in geen van de rappor-
ten was het een expliciete aanbeveling richting de betref-
fende gemeente.

Wat uit de indicatoren voor dwingende en mimetische
druk (a en b) naar voren komt is dat gemeenten graag zelf
het heft in eigen handen willen houden. Een herindeling
wordt ingezet om een andere herindeling te voorkomen.
Bij Zuidplas was dit het geval. Daar werd een vrijwillige
herindeling van drie gemeenten doorgezet, zodat een fusie
met Gouda en/of Waddinxveen, waar de provincie voor

pleitte, of in een veel later stadium met Rotterdam werd
voorkomen. Ook bij Kaag & Braassem werd expliciet in
raadsvergaderingen aangedrongen op het in eigen han-
den houden van het lot van beide gemeenten en zelf tot
een fusie over te gaan.

Uit het onderzoek komt naar voren dat herindeling als
iets onvermijdelijks wordt ervaren door bestuurders en
raadsleden. Herindeling is een institutie, een soort zwaard
van Damokles dat boven het hoofd van matig preste-
rende gemeenten hangt. Dit wordt bekrachtigd door

een provincie die veelal aandringt op herindeling in een
bepaalde regio en door daadwerkelijke opschaling van
omliggende gemeenten. Deze indicatoren voor dwingen-
de en mimetische druk zijn zo duidelijk aanwezig en van
een dermate grote invloed dat hypothese 2 aangenomen
kan worden: de keuze van gemeenten voor gemeentelijke
herindeling is het gevolg van institutionele isomorfe druk



72

Tabel 4.3 Indicatoren hypothese 3

Indicator

BEL-Combinatie

Werkorganisatie De Waard

Probleemstelling X X
Informatieverzameling X -
Alternatieven X -
Criteria X -
Besluit X -

Hypothese 3: De keuze van gemeenten voor ambtelijke fusie als vorm van schaalvergroting is het gevolg van rationele afwegingen.

Hypothese 3 stelt dat de keuze van gemeenten voor een

ambtelijke fusie het gevolg is van rationele afwegingen.

Een besluit is volgens de theorie (Simon, 1947) ratio-

neel als het beste middel voor de gewenste uitkomsten

wordt gekozen. Enkele indicatoren zijn daarvoor aan te

wijzen en ook geoperationaliseerd in het vorige hoofd-
stuk.
a. Probleemstelling: In beide cases was er sprake van

C.

gebrekkige bestuurskracht van de betreffende
gemeenten, zeker voor de nabije toekomst. Dit
wilden de bestuurders en raden (en provincies) graag
verbeterd zien.

. Informatieverzameling: Uit het onderzoek blijkt dat

bij de BEL-combinatie een onderzoek is geweest naar
mogelijke oplossingsmogelijkheden om de bestuurs-
kracht te versterken. Bij De Waard is dit niet het
geval geweest.

Alternatieven: De twee cases geven hierover geen
eenduidig beeld. In het geval van de BEL-combinatie
werden vier alternatieven voorgelegd waaruit de
raden konden kiezen: behoud huidige situatie,
samenwerking op zes taakvelden, samenwerking op

meerdere taakvelden, samenvoegen alle taakvelden.
Een bestuurlijke fusie als mogelijke vorm maakte
hier geen deel van uit. In het geval van De Waard
waren de stuurgroep en de colleges op ambtelijke
fusie als samenwerkingsvorm uitgekomen en werd
deze voorgelegd aan de raden. Er was geen sprake
van alternatieven om uit te kiezen.

Criteria: Hét selectiecriterium dat bij beide cases
werd gehanteerd was behoud van zelfstandigheid.
Met name in de raden was dit het uitgangspunt al
voordat er gesproken werd over een mogelijke vorm.
Herindeling was daarom op voorhand al uitgesloten,
Voor de uiteindelijke keuze uit de vier alternatieven
hadden de BEL-gemeenten zes criteria opgesteld:
behoud identiteit en eigen bestuur, versterken
bestuurskracht, klantgerichtheid, kwaliteit, maxi-
male efficiéntie en zorg voor personeel. Bij De Waard
werden dergelijke criteria niet gehanteerd voor het
maken van de keuze, maar werden wel soortgelijke
motieven in het voorstel vanuit de stuurgroep
gebruikt om deze te ondersteunen. In raadsvergade-
ringen voorafgaand aan dit voorstel is wel gesproken



over een eventuele herindeling, maar vanwege de
wil om zelfstandig te blijven was dit geen optie.

e. Besluit: In het geval van de BEL-combinatie is de
besluitvorming vrij rationeel geweest met vier alter-
natieven en enkele criteria om daaruit te kiezen. Bij
De Waard hebben eventuele afwegingen in de stuur-
groep plaatsgevonden, wat een zeer ondoorzichtig
proces is geweest. De raden kregen een voorstel
voor ambtelijke fusie waarmee men wel of niet kon
instemmen.

Zoals blijkt uit de indicatoren van hypothesen 1 en 2 is
er ook bij de cases van ambtelijke fusies sprake geweest
van isomorfe druk. De keuze voor ambtelijke fusie als
vorm om aan schaalvergroting gestalte te geven is wel
vrij fundamenteel en rationeel: wij willen zelfstandig
blijven. Dat er iets moest gebeuren om de bestuurs-
kracht te versterken was duidelijk en daarvoor is schaal-
vergroting noodzakelijk. De voordelen van een bestuur-
lijke fusie wilde men wel benutten, maar dit mocht niet
ten koste gaan van de identiteit van de gemeenten en
de kleine afstand tussen de politiek-bestuurlijke laag en
de burgers.

Op basis van de bevindingen uit het onderzoek kan
hypothese 3 worden aangenomen. De cases geven

geen eenduidig beeld wat betreft het proces, mogelijke
alternatieven en keuzecriteria. Bij de BEL-combinatie

is duidelijk sprake geweest van rationele afwegingen,
bij De Waard is dit niet zo duidelijk. Wat wel in beide
cases terugkomt is de sterke wil om de zelfstandigheid
en identiteit van de betrokken gemeenten te behouden,
waardoor een bestuurlijke fusie al op voorhand werd
uitgesloten als optie. Hiermee werd tegen de stroom
ingegaan. Ondanks de druk richting herindeling kozen
gemeenten voor een andere vorm, op basis van ratione-
le afwegingen. De keuze voor ambtelijke fusie is daarom
als rationeel te bestempelen omdat deze ingaat tegen
druk richting herindeling, omdat men zelfstandig wilde
blijven.
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5 Conclusie en discussie

In dit afsluitende hoofdstuk worden de conclusies van dit
onderzoek uiteengezet. In paragraaf 5.1 wordt een samen-
vatting gegeven van de aanleiding, aanpak en resultaten
van het onderzoek en wordt de hoofdvraag beantwoorden.
In paragraaf 5.2 wordt gereflecteerd op de gebruikte the-
orie, het eigen onderzoek en de resultaten. Paragraaf 5.3
bevat aanbevelingen voor vervolgonderzoek die voortko-
men uit deze thesis.

5.1 Samenvatting

In Nederland is al decennialang een ontwikkeling te zien
van afname van het aantal gemeenten door gemeentelijke
herindelingen. De laatste jaren lijken intergemeentelijke
samenwerkingsverbanden als paddenstoelen uit de grond
te schieten. Blijkbaar kunnen gemeenten niet meer geheel
zelfstandig functioneren en is het nodig om krachten te
bundelen en op grotere schaal te opereren. Als het gaat om
een vorm van schaalvergroting zijn er diverse mogelijkhe-
den, van lichte tot zware samenwerking, van zelfstandig
kunnen blijven tot opheffing. Er zijn gemeenten die kiezen
voor het samenvoegen van de ambtelijke organisaties of
door helemaal samen te gaan en bestuurlijk te fuseren. Dit
zijn kostbare en complexe processen met ingrijpende ge-
volgen voor organisatie en inwoners. Over de effecten van
samenwerking of herindeling is echter weinig eenduidig-
heid. Waarom wordt er dan toch voor gekozen? Is dat op
basis van rationele afwegingen of is er sprake van druk op
gemeenten om tot schaalvergroting over te gaan?

Diverse theorieén over organisatieverandering en bestuur-
lijke hervormingen kunnen een verklaring geven voor de
keuze voor een bepaalde organisatievorm. De onderzoeken
naar samenwerking en herindeling in Nederland ken-

nen een rationeel karakter, waarin wordt ingegaan op de
bestuurskracht van gemeenten en de voor- en nadelen en

de effecten van samenwerking of herindeling, maar geven
geen eenduidig beeld. Een andere benadering, de institu-
tionele, stelt dat organisaties niet veranderen om beter te
presteren, maar dat ze tot die keuze komen vanwege druk
uit de omgeving. De institutionele theorie van isomorfisme
stelt dat organisaties te maken hebben met isomotrfe, vor-
mende krachten die organisaties in een bepaalde richting
en vorm drukken. In deze thesis wordt deze institutionele
theorie toegepast op de keuze van gemeenten voor een
vorm van schaalvergroting. De hoofdvraag luidt: Wordt de
keuze van gemeenten voor schaalvergroting, respectieve-
lijk een bepaalde vorm van schaalvergroting, bepaald door
institutionele isomorfe druk?

Om een antwoord te vinden op deze vraag heeft er zowel
een literatuurreview als empirisch onderzoek plaatsgevon-
den. Op basis van bestaande literatuur zijn diverse vormen
van schaalvergroting uiteengezet, zijn de vormen van
ambtelijke en bestuurlijke fusie uitgediept, is het theore-
tisch kader voor het empirisch onderzoek geconstrueerd en
zijn drie hypothesen opgesteld. Voor de koppeling tussen
theorie en empirie zijn voor de vormen van isomorfe druk
enkele indicatoren geoperationaliseerd. Het empirisch
onderzoek was kwalitatief van aard en betreft een multiple
casestudy van vier cases, twee ambtelijke fusies en twee
heringedeelde gemeenten. Met behulp van deskresearch
van relevante documenten over de besluitvorming en
interviews met enkele betrokken personen voor verduide-
lijking en verdieping zijn reconstructies van de besluitvor-
ming gemaakt.

De onderzochte cases waren de ambtelijke fusies van
de BEL-combinatie en Werkorganisatie De Waard en de
nieuwe heringedeelde gemeenten Kaag & Braassem en
Zuidplas. Bij alle cases is er sprake geweest van instituti-
onele druk die van invloed is geweest op de keuze voor
schaalvergroting en de uiteindelijke vorm waarin dat



gegoten is. Alle gemeenten hadden te maken met een
toename van gedecentraliseerde taken vanuit Rijk en pro-
vincie die druk zette op de gemeentelijke bestuurskracht.
Bij de BEL-combinatie legden bestuurskrachtonderzoe-
ken de kwetsbaarheden van de gemeenten bloot. Dit

was aanleiding voor de provincie om de regie in handen
te nemen en een herindelingsprocedure voor de regio

te starten, wat zorgde voor beweging bij de betrokken
gemeenten en zette de drie gemeenten aan tot een keuze
voor ambtelijke fusie. Ook bij de drie gemeenten van De
Waard legden bestuurskrachtonderzoeken kwetsbaarheden
en toekomstige problemen bloot. Samen met gevoelde
druk door clustervorming en opschaling van omliggende
gemeenten leidde dit tot een besluit tot een ambtelijke
fusie. Bij beide herindelingscases was er, eveneens naar
aanleiding van bestuurskrachtonderzoeken, sprake van
een regisserende rol van de provincie Zuid-Holland die
aandrong op herindeling in de regio om de bestuurskracht
te versterken. Door de aanwezigheid van grotere (herin-
gedeelde) gemeenten in de omgeving was er druk om één
grote gemeente met een krachtig bestuur te worden. Dit
leidde tot bestuurlijke fusies waaruit Kaag & Braassem en
Zuidplas zijn voortgekomen.

Van de drie opgestelde hypothesen kan op basis van dit
onderzoek de eerste het meest krachtig worden aange-
nomen: schaalvergroting van gemeenten is het gevolg
van isomorfe druk. Er zijn drie krachten die zonder meer
aanwezig zijn bij gemeenten: provincie met bestuurlijke
notities en de mogelijkheid om herindeling te initi€éren,
schaalvergroting bij omliggende gemeenten en bestuurs-
krachtonderzoeken met uitspraken over het gemeente-
lijke functioneren en schaalvergroting als noodzakelijke
oplossingsrichting. Er kan dus gezegd worden dat in het
organisatieveld van Nederlandse gemeenten sprake is van
compliance richting schaalvergroting.

Voor de tweede hypothese, welke stelt dat de keuze voor
een gemeentelijke herindeling het gevolg is van isomorfe
druk, worden niet alle indicatoren bevestigd in het empi-
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risch onderzoek. Ondanks de afwezigheid van indicatoren
voor normatieve vormende druk is er wel sprake geweest
van een regisserende rol van de provincie en een grotere
schaal van omliggende gemeenten die voor druk zorgden
om tot herindeling over te gaan. Ook was er sprake van
herindeling als institutie, als het middel dat al jarenlang
wordt gebruikt om bestuurskracht te vergroten. Herin-
deling werd in de onderzochte cases als onvermijdelijk
ervaren.

Uit het onderzoek blijkt dat er bij ambtelijke fusie sprake
is geweest van een rationeel besluitvormingsproces, zoals
hypothese drie stelt. Er was bij beide cases van ambtelijke
fusie sprake van isomorfe druk, maar ondanks dat is er ge-
kozen voor een andere vorm dan herindeling. Behoud van
zelfstandigheid en identiteit van de betrokken gemeente
was een voorwaarde, maar met de vorm van ambtelijke
fusie hoopte wilde men wel de voordelen van een bestuur-
lijke fusie benutten.

De hoofdvraag kan op basis van dit onderzoek bevesti-
gend worden beantwoord. Isomorfe druk uit de omgeving
is van invloed op en bepalend voor de keuze van gemeen-
ten voor schaalvergroting en de vorm waarin de krachten-
bundeling wordt gegoten. Geen enkel besluitvormingspro-
ces is volledig rationeel gebleken, overal was sprake van
institutionele druk uit de omgeving.

5.2 Reflectie

Zoals vele onderzoeken creéert ook deze thesis ondanks
enkele antwoorden ook veel onduidelijkheden. Door het
blootleggen van een besluitvormingsproces en het zoeken
van een verklaring komen veel vragen naar boven over het
onderzoek zelf en over fenomenen die zijn waargenomen.
In deze paragraaf zal wordt daarom gereflecteerd op de
gebruikte theorie, de methode van onderzoek, de onder-
zoeksresultaten en worden aanbevelingen gedaan voor
mogelijk vervolgonderzoek.



76

5.2.1 Theorie

Deze thesis is een poging om door een alternatieve the-
oretische bril naar (besluitvorming over) gemeentelijke
schaalvergroting, samenwerking en herindeling te kijken
dan de rationele inslag die het huidige discours domi-
neert. De onderzoeksbevindingen en de conclusies resul-
teren niet in bagatellisering van rationele afwegingen of
ophemeling van de institutionele benadering. Het toont
aan dat meerdere paradigma’s of rationaliteiten mogelijk
zijn om naar schaalvergroting, samenwerking en samen-
voeging van gemeenten te kijken, want zowel de logic of
consequences als de logic of appropriateness is waargeno-
men in het empirische onderzoek. Er was overal sprake
van institutionele druk uit de omgeving, wat vooral een
aanleiding was om actie te ondernemen. Op basis van
bepaalde ontwikkelingen of maatregelen konden gemeen-
ten wel degelijk rationele keuzes maken. De ene benade-
ring sluit de andere dus niet uit.

Deze complementariteit tussen benaderingen strookt met
het pleidooi van Snellen (2007) over meerdere paradig-
ma’s voor het analyseren van het openbaar bestuur. Zo
komt de rationele benadering overeen met de economi-
sche rationaliteit, waarbij het gaat om ingezette midde-
len en gemaakte kosten ten opzichte van de uitkomsten
en baten. De institutionele benadering ligt meer in lijn
met de politieke rationaliteit, waarbij het gaat om het
verwerven, herstellen, behouden of vergroten van de
legitimiteit ten opzichte van je omgeving. Ook de andere
twee rationaliteiten van Snellen kunnen van betekenis
zijn in de discussie over schaalvergroting, samenwerking
en herindeling van gemeenten. Zo wordt in de juridi-
sche rationaliteit geredeneerd in termen van wat mag en
kan, waarbij het kan gaan over de rechtsvorm waarin de
schaalvergroting resulteert, bestuursrechtelijk (Wgr, Wet
Arhi) of privaatrechtelijk. Bij de professionele rationa-
liteit gaat het om verwachtingen en vereisten in een
bepaald veld. Zo kunnen er binnen het organisatieveld
van gemeenten enkele normen en waarden heersen die
van invloed zijn op de uiteindelijke keuze voor een vorm




van schaalvergroting. Deze professionele, of wetenschap-
pelijke, rationaliteit heeft weer raakvlakken met norma-
tieve isomorfe krachten uit de institutionele theorie. Bij
het nemen van besluiten is niet slechts één rationaliteit
aanwezig, maar uit alle vier hoeken wordt getrokken, wat
ze dus alle vier van belang maakt voor de analyse van
bestuurlijke en politieke besluitvorming.

In het huidige discours over gemeentelijke schaalver-
groting is de rationele benadering gangbaar, waarbij de
focus op organisatieniveau ligt. In deze thesis is gekeken
of de institutionele theorie bruikbaar is bij de verkla-

ring van bepaalde vormen, waarbij de focus meer op de
omgeving van de organisatie en een groter systeem ligt.
Uit het onderzoek komt naar voren dat zaken op een
meer persoonlijk en individueel niveau ook een grote rol
spelen in het aangaan van samenwerking en fusies tussen
gemeenten. Uit de interviews met respondenten bleek dat
bestuursculturen van colleges, de persoonlijkheid en het
eigenbelang van individuele bestuurders en een klik tus-
sen sleutelfiguren bepalend waren bij de totstandkoming
van ambtelijke en bestuurlijke fusies. Het karakter en de
houding van bestuurders en ambtenaren en de interactie
daartussen zouden interessante variabelen kunnen zijn
voor onderzoek naar de (mislukking van de) totstandko-
ming van gemeentelijke samenwerkingsverbanden en/of
fusies. Een gedragswetenschappelijke of psychologische
inslag zou daarom interessante inzichten kunnen geven.

5.2.2 Methode van onderzoek

Voor het onderzoek naar de keuze van gemeenten voor
een vorm van schaalvergroting is gekozen voor kwa-
litatief onderzoek door middel van een meervoudige
casestudie. Van tevoren werden al enkele risico’s van dit
onderzoeksdesign besproken. Enkele elementen met be-
trekking tot het onderzoek hadden beter kunnen worden
aangepakt.

In dit onderzoek zijn maar drie provincies betrokken.
Drie cases bevonden zich in Zuid-Holland, de andere case
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betrof zowel Noord-Holland als Utrecht. De implicaties
hiervan voor het onderzoek zijn tweeledig. Aan de ene
kant kon vanuit drie cases, acht gemeenten, naar de pro-
vincie Zuid-Holland worden gekeken. Hierdoor ontstaat
een betrouwbaar en rijk beeld over de manier waarop de
provincie zich opstelde en handelde. Aan de andere kant
is door dit onderzoek geen beeld verkregen over de an-
dere negen provincies in Nederland. Gezien de aard van
dit onderzoek is dit niet problematisch. Het doel was om
te kijken over de institutionele theorie een verklaring of
in ieder geval nieuwe inzichten kon geven over de keuze
van gemeenten voor een vorm van schaalvergroting.
Door middel van dit kwalitatieve onderzoek was dit goed
mogelijk. Bij vervolgonderzoek zou de externe validiteit
en representativiteit vergroot kunnen worden door het
selecteren van cases verspreid over meerdere provincies.

Van elke case is per betrokken gemeente minstens één
respondent gesproken. Een ander doel was om respon-
denten met verschillende functies te interviewen. Dit is
goed gelukt. Er zijn zowel bestuurders als ambtenaren
geinterviewd. Omdat het komen tot een ambtelijke en
bestuurlijke fusie vaak een lange aanloop heeft waren
niet alle respondenten bij het hele proces van besluitvor-
ming betrokken en ook niet allemaal even intensief. De
burgemeesters hebben de besluitvorming het langst en
meest intensief meegemaakt en konden zeer gedetailleerd
informatie geven. Een ambtelijk of extern projectleider
daarentegen is korter betrokken geweest en vertelt meer
vanuit het perspectief van de implementatie van de be-
treffende fusie. Voor eventueel vervolgonderzoek zou de
interne validiteit vergroot kunnen worden door het inter-
viewen van personen die bij het hele besluitvormingspro-
ces betrokken waren. Ook het ondervragen van meerdere
mensen geeft een completer beeld van de verschillende
posities en belangen van personen en organisaties.

5.2.3 Resultaten
In het onderzoek en de analyse bleek het moeilijk om een
vinger te leggen op een bepaalde kracht en de invloed
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ervan. In alle gevallen is er sprake geweest van druk waar-
door beweging kwam en een keuze werd gemaakt. Enkele
krachten waren wel duidelijk: de rol van de provincie,
schaalvergroting bij omliggende gemeenten en bestuurs-
krachtonderzoeken. Van de andere krachten was vaak wel
sprake, maar deze waren niet directe aanleiding voor het
maken van een bepaalde keuze. Vaak was het niet één
enkele kracht, maar was het een combinatie van meerdere
soorten druk die voor beweging zorgden. Zo was het de
provincie die door middel van notities de discussie over
bestuurskracht aanwakkerde én aandrong op bestuurs-
krachtonderzoeken én de mogelijkheid bezat om herinde-
ling af te dwingen. Gevolg daarvan was dat gemeenten het
heft in eigen handen wilden houden en samenwerking of
herindeling met elkaar aan gingen.

De scheidslijn tussen rationeel en institutioneel was moei-
lijk te maken. In veel gevallen is het besluit tot ambtelijke
of bestuurlijke fusie vrij bewust en vol overtuiging geno-
men, wat wijst op enige rationaliteit. Aan de andere kant
is in elke case sprake geweest van druk uit de omgeving die
directe aanleiding was voor gemeenten om op te schalen
en voor een bepaalde vorm te kiezen. Dit zou meer pleiten
voor een wisselwerking tussen beide benaderingen dan een
strikte scheidslijn.

Gemeentelijke herindeling komt in dit onderzoek als een
soort institutie naar voren. In enkele raadsverslagen en
interviews werd over herindeling gesproken als onvermij-
delijk als er niets zou gebeuren. Een respondent zei: “als
wij nu die stap gaan zetten dat we die samenwerking op
alle terreinen gaan doen, betekent dat onontkoombaar dat
we ook gaan herindelen en dat willen we niet”. Als een
soort ‘zwaard van Damokles’ hangt het boven de hoofden
van gemeenten die niet bestuurskrachtig genoeg zijn. En
dat is meteen het tweede beladen begrip: bestuurskracht.
Het belang van dit containerbegrip was in alle raadsver-
gaderingen en in alle interviews duidelijk, maar wat het
precies betekende wist niemand. Beide termen, herinde-
ling en bestuurskracht, hangen als instituties in de lucht.

“De scheidslijn tussen rationeel en
institutioneel was moeilijk te maken.
In veel gevallen is het besluit tot
ambtelijke of bestuurlijke fusie vrij
bewust en vol overtuiging genomen,
wat wijst op enige rationaliteit.”



Gemeenten hebben er geen invloed op, maar moeten er
wel iets mee.

5.3 Verder onderzoek

Dit onderzoek geeft diverse aanknopingspunten voor het
verdere begrip van de materie over het functioneren van
gemeenten, versterken van bestuurskracht, intergemeen-
telijke samenwerking, ambtelijke fusie en gemeentelijke
herindeling. Ook vraagt het om verdere uitwerking van
de institutionele theorie om bruikbaar en relevant te zijn
voor het bestuderen van deze materie. Hier volgen enkele
aanbevelingen.

Deze thesis is een eerste poging om de bruikbaarheid en

de relevantie van een institutionele benadering voor het
analyseren van organisatieverandering en hervormingen
binnen lokale overheden te toetsen. De uitkomsten van dit
onderzoek geven aanleiding om dit verder uit te breiden
en uit te diepen. Er is sprake van druk uit de omgeving.
Maar hoe die druk precies werkt is niet met een klein-
schalig onderzoek als deze te achterhalen. Enkele nieuwe
vragen zijn naar boven gekomen die het nader onderzoe-
ken waard zijn.

Er is sprake van institutionele druk bij de keuze van ge-
meenten voor een vorm van schaalvergroting. Maar wie
is gevoelig voor die druk en wie niet? Is daarin sprake van
minder- en meerderheden binnen colleges en/of raden?
Waarom is er bij een zekere wil voor behoud zelfstandig-
heid minder gevoeligheid voor institutionele druk, of in
ieder geval meer vrijheid om er tegen in te gaan? Zit daar
een bepaalde rationaliteit achter (Snellen, 2007)?

Voor het vinden van een antwoord op deze vragen zou het
aan te bevelen zijn om een uitgebreider onderzoek naar ex-
terne druk op gemeenten uit te voeren. Door het betrekken
van meerdere cases, verdeeld over alle provincies en het
spreken van meer sleutelfiguren kan een completer beeld
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worden geschetst van schaalvergroting van ‘de Neder-
landse gemeente’. Aan de andere kant zouden intensieve
verdiepende casestudies kunnen bijdragen aan inzichten
over de precieze werking van de soorten isomorfe druk en
de rol van provincies, Rijk, omliggende gemeenten en van
bestuurskrachtonderzoeken verder uit te diepen.

Waar veel onduidelijkheid over is, maar in de praktijk veel
behoefte aan is, is over de precieze gevolgen, effecten en
voordelen van bepaalde vormen van schaalvergroting. Zijn
samenwerking, ambtelijke fusie en gemeentelijke herinde-
ling wel echt gelijkwaardige alternatieven om bestuurs-
kracht te versterken? Enkele algemene principes zijn wel
duidelijk geworden door onderzoeken van Fraanje et al.
(2008), Beerepoot et al. (2009) en Van de Laar (2010). Maar
dit zijn vrijwel allemaal open deuren en algemeenheden.
Dit is logisch, want er moet altijd een nuance worden
gemaakt omdat niet alle gemeenten hetzelfde zijn en de
effecten en gevolgen afhankelijk zijn van de context. Wat
interessant zou zijn is om te kijken welke vorm onder
welke omstandigheden welke effecten en gevolgen voor
de organisatie, het bestuur en de inwoners heeft. Niet ‘wat
zijn de effecten van samenwerking of herindeling?’, maar
‘levert een integrale ambtelijke samenvoeging kostenvoor-
delen op de korte en/of lange termijn op bij meerkernige
plattelandsgemeenten?’ of ‘leidt een ambtelijke fusie van
drie of meer gemeenten op lange termijn tot moeilijkhe-
den en sturingsproblemen in opdrachtgever-opdrachtne-
mer relaties?’.

Wat uit het onderzoek, met name vanuit de respondenten,
naar voren komt is het belang van gedragswetenschappe-
lijke aspecten als bestuursculturen, persoonlijkheden van
bestuurders en een klik of goede verstandhouding tus-

sen sleutelfiguren bij het samenbrengen van gemeenten.
Dit zijn ook interessante onderwerpen om te belichten.
Herwijer & Fraanje (2009) gaan hier al wel enigszins op in
door de risico’s van ‘groupthink’ bij een gemeentelijke her-
indeling in kaart te brengen. Fraanje & Herweijer (2009)
en Feiock (2007) gaan in op de rol van de ambtenaar in
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respectievelijk fusies en samenwerking tussen gemeenten.
Wellicht dat de gedragswetenschappen, psychologie en
sociologie interessante en bruikbare inzichten in kunnen
geven om de body of knowledge over samenwerking en
herindeling te vergroten.

Een andere institutionele benadering dan het isomor-
fisme die gebruikt zou kunnen worden voor het analy-
seren en verklaren van besluitvorming over vormen van
gemeentelijke schaalvergroting is het stromenmodel van
Kingdon (1995), wat voortborduurt op het ‘garbage can
model’ van March & Olsen (1989). Kingdon (1995) stelt
dat er binnen het openbaar bestuur sprake is van drie
soorten stromen die los van elkaar bestaan: problemen,
beleidsoplossingen en politiek klimaat. Pas als alle drie de
stomen in een ‘window of opportunity’ bij elkaar komen
is er de mogelijkheid om beleid tot stand te brengen.
Deze drie stromen kunnen ook worden toegepast op
gemeenten. Probleemstromen zijn: gebrekkige bestuurs-
kracht en nieuwe, grote en complexe opgaven. Ook
oplossingsstromen zijn er in overvloed: bestuurlijke fusie,
ambtelijke fusie, shared service center, centrumgemeente-
constructie etc. Interessant zou zijn om te onderzoeken
welke politieke stromen rond deze thematiek een rol
spelen. Wanneer is wie klaar voor een samenwerkings-
verband, ambtelijke fusie of gemeentelijke herindeling?
Wat ligt er onder een principiéle houding en keuze tegen
gemeentelijke herindeling?

5.4 Tot slot

Deze thesis heeft een nieuwe theoretische bril gepresen-
teerd die zeer bruikbaar is om mee naar organisatiever-
andering en bestuurlijke hervorming bij gemeenten te
kijken. De institutionele theorie van isomorfisme gaat
voorbij aan een eindeloze discussie over voor- en nadelen
van bepaalde vormen en geeft meer gestalte aan druk uit
de omgeving. Maar ook deze theorie blijkt niet afdoende
om een volledige verklaring te geven voor bepaalde
keuzes. Er is sprake van druk en krachtenbundeling van
gemeenten is onvermijdelijk, maar gemeenten hebben
wel een zekere vrijheid om voor een bepaalde vorm te
kiezen. Een rationele en institutionele benadering zouden
een goede aanvulling op elkaar zijn, want geen van beide
heeft de volledige waarheid in pacht.

In de gemeentelijke praktijk is er wellicht behoefte aan
een beslisboom of handelingskader bij een keuze voor
samenwerking of herindeling. Het zou natuurlijk uiterst
handig zijn om op basis van bepaalde criteria te kunnen
kiezen voor een bepaalde organisatievorm die passend en
effectief is om de bestuurskracht te vergroten. Deze thesis
kan hier, gezien de aard, kleinschaligheid en represen-
tativiteit van het onderzoek, niet een directe bijdrage
aan leveren. Wel levert het, dankzij het gebruik van de
institutionele theorie, met aandacht voor externe druk,
aanvullend inzicht voor de huidige kennis over samen-
werking en herindeling. Uit dit onderzoek komt naar
voren dat:
Gemeenten kiezen voor schaalvergroting:

om de bestuurskracht te vergroten

om de kwetsbaarheid van de ambtelijke organisaties te

verminderen

om de kwaliteit van dienstverlening aan de burger te

verbeteren

om een meer professionele ambtelijke organisatie te

creéren

.. als gevolg en onder druk van:
decentralisatie van taken vanuit de Rijksoverheid



uitkomsten en conclusies van bestuurskracht-
onderzoeken
actief optreden van de provincie door bestuurlijke
notities en de mogelijkheid van het spelen van de
‘herindelingskaart’

Gemeenten kiezen voor de vorm van bestuurlijke fusie

of gemeentelijke herindeling:
om één krachtig bestuur te creéren
om de balans tussen gemeenten in de regio te
waarborgen
omdat ambtelijke fusie slechts een tussenvorm is en
men wil doorpakken en het meteen goed wil doen

.. als gevolg en onder druk van:
aandringen van de provincie op herindeling in de
regio
schaalvergroting van omliggende gemeenten

Gemeenten kiezen voor de vorm van ambtelijke fusie:
om een gemeentelijke herindeling te voorkomen
om de zelfstandigheid en identiteit van de individuele
gemeenten te behouden
om de kleine afstand tussen de inwoners en de
bestuurders en de politici te behouden

.. eveneens als gevolg en onder druk van:

aandringen van de provincie op herindeling in de
regio
schaalvergroting van omliggende gemeenten

Over schaalvergroting van gemeenten door samenwerking
of herindeling, ambtelijke of bestuurlijke fusie, is het laat-
ste woord nog niet gezegd. Gemeenten hebben te maken
met tal van opgaven, ontwikkelingen en veranderingen
in de omgeving waar ze op moeten anticiperen. Diverse
organisatievormen zijn mogelijk om gemeenten hiertegen
weerbaar te maken, elk met eigen kenmerken, kansen en
uitdagingen. Het is de taak van zowel wetenschappers als
ambtenaren, bestuurders en raadsleden om innovatief
bezig te blijven met de ontwikkeling van inzichten, bena-
deringen, organisatievormen en samenwerkingsarrange-
menten om, in een continu veranderende maatschappij,
de bestuurskracht van gemeenten te blijven waarborgen.
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Bijlage 1: Engelstalige terminologie samenwerking en samenvoeging

In de Engelstalige wetenschappelijke literatuur is er grote diversiteit aan termen die worden gebruikt voor de verschillende

vormen van gemeentelijke schaalvergroting. Hier vind u een overzicht van termen voor samenwerking en samenvoeging, met

verwijzingen naar artikelen. Alle artikelen zijn voor deze thesis geraadpleegd, maar niet naar allemaal wordt gerefereerd. De

referenties van deze artikelen kunnen worden opgevraagd bij de auteur.

Samenwerking tussen gemeenten (en algemeen tussen overheden)

Interlocal cooperation
Intergovernmental collaboration

Intergovernmental cooperation

Interlocal service agreements

Interlocal service arrangements

Interlocal cooperative agreements

Collaborative service arrangements

Cooperative governance agreements

Cooperative intergovernmental agreements
Decentralized voluntary governance arrangements
Regional governance

Collaborative public management
Collaborative governance

Samenvoeging van gemeenten
Municipal consolidation

Municipal amalgamation
Municipal merger

Local authority merger
City-county consolidation

(Zeemering, 2008; Wollmann, 2010)
(Smith, 2009)

(Feiock, 2007)

(McGuire, 2006)
(Ansell & Gash, 2008)

(Vojnovic, 2000)

(Keil, 2000 ; Blom-Hansen, 2010)

(Steiner, 2003)

(Blume & Blume, 2007)

(Leland & Thurmaier, 2005; Carr & Feiock, 2002;
Savitch & Vogel, 2004)
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Bijlage 2: Geraadpleegde documenten bij casestudy

BEL-combinatie

BEL-gemeenten (2005). ‘Raadsvoorstel Voortgang en Visievorming BEL-samenwerking’, september 2005.

BEL-gemeenten (2006a). ‘Verslag van de vergadering van de gemeenteraden van Blaricum, Eemnes en Laren’,

19 januari 2006.

BEL-gemeenten (2006b). ‘Raadsvoorstel Plan van Aanpak BEL-samenwerking’. januari 2006.

Gemeente Blaricum (2005a). ‘Kwaliteitsmeting gemeente Blaricum’, oktober 2005.

Gemeente Blaricum (2005b). ‘Notulen van de openbare vergadering van de raad der gemeente Blaricum’, 24 november 2005
Gemeente Eemnes (2005). ‘Kwaliteitsmeting gemeente Eemnes’, oktober 2005.

Gemeente Laren (2005a). ‘Kwaliteitsmeting gemeente Laren’, oktober 2005.

Gemeente Laren (2005). ‘Voorstel Besluitvorming Kwaliteitsmeting’, 26 oktober 2005.

Gemeente Laren (2006). ‘Notulen van het verhandelde in de openbare vergadering raad van de gemeente Laren’,

25 januari 2006.

Provincie Noord-Holland (2005). ‘Notitie Bestuurlijke Toekomst Gooi en Vechtstreek’, 15 november 2005.

Provincie Noord-Holland (2006). ‘Toekomst Gooi en Vechtstreek’, december 2006.

WagenaarHoes & InAxis (2008). ‘Innovatief samenwerken in het BEL-model. Over de samenwerking tussen de gemeenten
Blaricum, Eemnes en Laren’.

Werkorganisatie De Waard

Stuurgroep samenwerking (2006). ‘Besluit ‘Samen meer waard”, 24 januari 2006.

Stuurgroep samenwerking (2007). ‘Raadsvoorstel: beleidsvoorstel Samenwerking gemeenten Graafstroom, Nieuw-Lekkerland
en Liesveld’, 28 december 2007.

Gemeente Graafstroom (2006a). ‘Verslag van de openbare vergadering van de raad der gemeente Graafstroom’,

30 januari 2006.

Gemeente Graafstroom (2007a). ‘Verslag van de openbare vergadering van de raad der gemeente Graafstroom’,

26 maart 2007.

Gemeente Graafstroom (2007b). ‘Verslag van de openbare vergadering van de raad der gemeente Graafstroom’,

12 november 2007.

Gemeente Liesveld (2006a). ‘Notulen van de openbare vergadering van de raad van de gemeente Liesveld’, 31 januari 2006.

Kaag & Braassem

Alkemade (2003). ‘Verslag van de vergadering van de raad der gemeente Alkemade’, 28 oktober 2003.

Alkemade & Jacobswoude (2005). ‘Notulen van de gezamenlijke bijeenkomst van de raden van de gemeenten Alkemade en
Jacobswoude’, 6 december 2005.

Alkemade & Jacobswoude (2006). ‘Herindelingsadvies voor de fusie per 1 januari 2008’, 31 mei 2006.

BMC (2005a). ‘Bestuurskrachtonderzoek Gemeente Alkemade’, oktober 2005.
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BMC (2005b). “Bestuurskrachtonderzoek Gemeente Jacobswoude’, oktober 2005.

Jacobswoude (2003). ‘Notulen van de openbare vergadering van de raad der gemeente Jacobswoude’, 6 november 2003.
Jacobswoude (2005). ‘Notulen van de openbare vergadering van de raad der gemeente Jacobswoude’, 22 december 2005.
Provincie Zuid-Holland (2004). ‘De bestuurlijke organisatie in de Rijnstreek (en omgeving)’, februari 2004.

Zuidplas

BMC (2004a). ‘Trots, betrokken en open. Bestuurskrachtonderzoek voor de gemeente Nieuwerkerk aan de IJssel’, oktober 2004.
BMC (2004b). ‘Ongedeeld, maar niet altijd zelfstandig. Bestuurskrachtonderzoek voor de gemeente Zevenhuizen-Moerkapelle’,
november 2004.

BMC (2004c). ‘Een authentiek en eigentijds dorp in de deltametropool. Bestuurskrachtonderzoek voor de gemeente
Moordrecht’, november 2004.

Commissie Van den Bergh (2007). ‘De puzzel passend gemaakt: over fusies van gemeenten in het hart van Zuid-Holland’,

30 maart 2007.

Gemeente Moordrecht (2005). ‘Verslag van de openbare vergadering van de raad van de gemeente Moordrecht’,

13 december 2005.

Gemeente Moordrecht (2006a). ‘Verslag van de openbare vergadering van de raad van de gemeente Moordrecht’,

27 april 2006.

Gemeente Moordrecht (2006b). ‘Verslag van de openbare vergadering van de raad van de gemeente Moordrecht’,

19 september 2006.

Gemeente Nieuwerkerk aan de IJssel (2005). ‘Samenvattend verslag van de openbare vergadering van de raad van de
gemeente Nieuwerkerk aan de lJssel’, 6 december 2005.

Gemeente Nieuwerkerk aan de IJssel (2006a). ‘Samenvattend verslag van de openbare vergadering van de raad van de
gemeente Nieuwerkerk aan de lJssel’, 15 juni 2006.

Gemeente Nieuwerkerk aan de IJssel (2006b). ‘Samenvattend verslag van de openbare vergadering van de raad van de
gemeente Nieuwerkerk aan de lJssel’, 7 november 2006.
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Gemeente Zuidplas (2008). ‘Vastgesteld herindelingsadvies gemeenten Moordrecht, Nieuwerkerk aan de IJssel en
Zevenhuizen-Moerkapelle’, 19 februari 2008.
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aanpak’, 7 november 2006.
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27 november 2007.
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Bijlage 3: Respondenten

BEL-combinatie

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:

Interview:

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:

Interview:
Naam:
Functie:

Interview:

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:

Interview:

Dhr. M. Roza

Directiesecretaris / Adviseur beleid en bestuur

Lid Projectgroep en projectsecretaris
vrijdag 10 juni 2011, 10:00u, Eemnes

Dhr. P. van Dijk

Gemeentesecretaris Eemnes
Afdelingshoofd

vrijdag 10 juni 2011, 11:15u, Eemnes

Dhr. E. Roest
Burgemeester Laren
vrijdag 1 juli 2011, 11:15u, Laren

Dhr. H. Ter Braak

Organisatieadviseur WagenaarHoes
Projectleider

woensdag 6 juli 2011, 12:00u, Den Haag

Werkorganisatie De Waard

Naam:
Functie:
Interview:

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:

Interview:

Naam:
Functie:
Interview:

Mw. A. van Barneveld
Organisatieadviseur
dinsdag 7 juni 2011, 13:00u, Utrecht

Dhr. . van Ginkel
Algemeen Directeur
Kwartiermaker

woensdag 15 juni 2011, 13:00u, Bleskensgraaf

Dhr. D. van de Borg
Burgemeester Graafstroom

maandag 4 juli 2011, 11:00u, Bleskensgraaf
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Kaag & Braassem
Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:
Interview:

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:
Interview:

Zuidplas
Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:
Interview:

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:
Interview:

Naam:

Huidige functie:
Functie destijds:
Interview:

Dhr. A. Meerburg

Voorzitter Regionale Commissie Gezondheidszorg Zuid-Holland
Burgemeester Alkemade

donderdag 23 juni 2011, 10:00u, Leiderdorp

Mw. M. Spreij

Gemeentesecretaris

Projectleider herindeling

maandag 27 juni 2011, 14:00u, Roelofarendsveen

Dhr. . Verbeek

Wethouder Zuidplas

Wethouder Nieuwerkerk aan de IJssel

maandag 27 juni 2011, 11:00u, Nieuwerkerk aan de |ssel

Dhr. J. Brinkman

Gemeentesecretaris

Kwartiermaker

woensdag 29 juni 2011, 9:45u, Nieuwerkerk aan de IJssel

Dhr. L. van der Linden

Afdelingshoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken
Afdelingshoofd Burgerzaken

woensdag 29 juni 2011, 10:45u, Nieuwerkerk aan de IJssel
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