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De Staat van het Bestuur 2006 bevat feiten en cijfers over het openbaar bestuur. In 1998 is al een 

eerste, min of meer vergelijkbare publicatie uitgebracht. Met deze publicatie wordt een nieuwe 

start gemaakt met het systematisch volgen van de bestuurlijke en financiële ontwikkelingen 

bij het openbaar bestuur. De blik is hierbij vooral gericht op gemeenten, provincies en de 

interbestuurlijke verhoudingen tussen deze bestuursorganen en het Rijk. 

Gemeenten en provincies zijn de bestuurslagen van de overheid die het dichtst bij de burger 

staan. Vanuit dit besef heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties alle 

reden om kennis te verwerven van relevante ontwikkelingen bij het lokaal bestuur. Door deze 

ontwikkelingen systematisch te volgen, kunnen uiteindelijk trends zichtbaar worden gemaakt. 

Dergelijke inzichten zijn belangrijk voor de onderbouwing van de beleidsvorming, maar 

kunnen tevens een nuttige bron van informatie zijn voor wie - al dan niet wetenschappelijk - 

geïnteresseerd is in de situatie van het lokaal bestuur. 

De Staat van het Bestuur 2006 bestaat uit twee onderdelen. Het eerste deel biedt een algemeen 

beeld van de trends bij gemeenten, provincies en de interbestuurlijke betrekkingen. Hoewel 

hiernaar veel onderzoek wordt verricht en het nodige over wordt gepubliceerd, blijkt de informatie 

- met name op geaggregeerd niveau - vaak moeilijk toegankelijk of zelfs niet aanwezig. In de Staat 

van het Bestuur is deze informatie gebundeld. Ook zijn met onderzoek leemtes in kennis ingevuld.

Het tweede deel van de rapportage gaat over een specifiek thema. In deze publicatie zijn dat de 

gemeenteraadsverkiezingen van maart 2006. 

De Staat van het Bestuur 2006 is als pdf-bestand op een speciale website van het ministerie van 

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties te vinden: www.staatvanhetbestuur.nl. Op deze site is 

het tevens mogelijk om de volledige onderzoeken te raadplegen.

Inleiding
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Deel 1
algemeen beeld
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 1.1 Gemeenten en hun inwoners

Al lange tijd is er in Nederland een proces van bestuurlijke schaalvergroting aan de gang.  

Het aantal gemeenten is dan ook verminderd. In de eerste helft van de twintigste eeuw ging de 

daling nog langzaam: van 1.121 gemeenten in 1900 naar 998 gemeenten in 1958. De laatste halve 

eeuw zijn veel kleine gemeenten samengevoegd of opgegaan in grotere gemeenten. Hierdoor is 

het aantal gemeenten gehalveerd van 998 in 1958 naar 458 in 2006, zo blijkt uit cijfers van het 

Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS).

Aantal inwoners per gemeente fors gestegen
Het aantal inwoners per gemeente nam de afgelopen decennia juist sterk toe. In januari 2006 

woonden gemiddeld 33.744 mensen in een gemeente, bijna een verdrievoudiging ten opzichte van 

1960 toen een gemeente nog gemiddeld 11.485 inwoners telde. Deze toename van het gemiddelde 

inwonertal valt voor het grootste deel te verklaren uit de daling van het aantal gemeenten. Een 

andere reden is de bevolkingsgroei, al is de invloed hiervan kleiner. Want als het aantal gemeenten 

nog hetzelfde zou zijn als in 1960, zou het gemiddelde inwonertal in 2006 16.433 bedragen.

Fig 1.1. Gemiddeld inwonertal per gemeente 

Jaar Inwoners x 1.000 Aantal gemeenten Gemiddeld inwonertal

1960 11.417 994 11.485

1962 11.721 980 11.960

1966 12.377 957 12.933

1970 12.958 913 14.192

1974 13.491 843 16.003

1978 13.898 833 16.684

1982 14.286 774 18.457

1986 14.529 714 20.348

1990 14.893 672 22.162

1994 15.342 636 24.122

1998 15.654 548 28.565

2002 16.105 496 32.469

2006 16.335 458 35.666

bron: cbs

Kerngegevens gemeenten1
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Relatief minder mensen in de vier grote steden
In 1900 woonden er 1,1 miljoen inwoners in Amsterdam, Den Haag, Rotterdam en Utrecht. Dat 

was 22% van de bevolking. De vier grote steden tellen een dikke eeuw later 2,1 miljoen inwoners, 

ofwel 13% van het totale aantal Nederlanders. De andere gemeenten zijn dus veel harder gegroeid 

dan de grote vier.

Flinke verandering van aantal inwoners per gemeenteklasse
De bestuurlijke schaalvergroting wordt ook duidelijk zichtbaar, wanneer de inwonersaantallen per 

gemeenteklasse van 1900 met die van 2006 worden vergeleken. Op 1 januari 1900 waren er 1.121 

gemeenten. Het aantal inwoners per gemeenteklasse was als volgt verdeeld (cijfers van het CBS): 

– 918 gemeenten met minder dan 5.000 inwoners (82%);

– 179 gemeenten met 5.000 tot 20.000 inwoners (16%);

– 16 gemeenten met 20.000 tot 50.000 inwoners (1%);

– 4 gemeenten met 50.000 tot 100.000 inwoners (0,4%);

– 2 gemeenten met 100.000 tot 250.000 inwoners (0,2%);

– 2 gemeenten met meer dan 250.000 inwoners (0,2%);

Op 1 januari 2006 telde ons land nog 458 gemeenten. De verdeling van het aantal inwoners per 

gemeenteklasse was:

– 9 gemeenten met minder dan 5.000 inwoners (2%);

– 203 gemeenten met 5.000 tot 20.000 inwoners (44%);

– 181 gemeenten met 20.000 tot 50.000 inwoners (39%);

– 40 gemeenten met 50.000 tot 100.000 inwoners (9%);

– 21 gemeenten met 100.000 tot 250.000 inwoners (5%);

– 4 gemeenten met meer dan 250.000 inwoners (0,9%).

 1.2 Gemeenteraad

Het aantal raadszetels hangt af van het aantal inwoners van de gemeente. Dat wordt bepaald 

door de Gemeentewet. Het aantal raadszetels is in de afgelopen drie raadsperiodes licht gedaald. 

Dit komt doordat de samenstelling van sommige gemeenten als gevolg van gemeentelijke 

herindelingen is veranderd.

Fig 1.2. Aantal raadszetels op basis van de Gemeentewet

� � � � � �� �� �������
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bron: gemeentewet

Hoeveel burgers door een raadslid worden vertegenwoordigd, is sterk afhankelijk van de grootte 

van de gemeente. Uit tabel 4 blijkt de forse variatie in vertegenwoordiging: een raadslid van een 

grote gemeente vertegenwoordigt meer dan tien keer zoveel burgers als zijn collega in een kleine 

gemeente.

10.349

9.952

9.608
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Fig 1.3. Aantal burgers vertegenwoordigd per raadslid 

Inwonertal Aantal raadsleden Aantal burgers per  raadslid

< 3.000 9 < 333

3.000 - 6.000 11 272 - 545

6.000 - 10.000 13 461 - 769

10.000 - 15 000 15 666 - 1.000

15.000 - 20.000 17 882 - 1.176

20.000 - 25 000 19 1.052 - 1.315

25.000 - 30.000 21 1.190 - 1.428

30.000 - 35 000 23 1.304 - 1.521

35.000 - 40.000 25 1.400 - 1.600

45.000 - 50.000 27 1.666 - 1.851

50.000 - 60.000 29 1.724 - 2.068

60.000 - 70.000 31 1.935 - 2.258

70.000 - 80.000 33 2.121 - 2.424

80.000 - 100.000 35 2.285 - 2.857

100.000 - 200.000 39 2.564 - 5.128

> 200.000 45 > 4.444

bron: gemeentewet

Dualiseringscorrectie 
Sinds de invoering van het dualisme zijn wethouders geen lid meer van de gemeenteraad. De 

raadszetels die door deze wijziging vrijkwamen, zijn sindsdien door nieuwe raadsleden gevuld. 

Het totale aantal bestuurders in gemeenten is hierdoor onbedoeld toegenomen. Bij het ter perse 

gaan van deze rapportage is het wetsvoorstel ‘dualiseringscorrectie’ in voorbereiding. Met deze 

voorgenomen correctie zal het aantal raadsleden bij de gemeenteraadsverkiezingen in 2010 met 

circa 1.500 afnemen. 

Raadsleden ouder
De gemiddelde leeftijd van raadsleden is tussen 1998 en 2005 gestegen van 49,2 jaar naar 

53,4 jaar¡. Hierbij moet wel rekening worden gehouden met het feit dat de raad als geheel 

elk zittingsjaar gemiddeld één jaar ouder wordt. In een volledige raadsperiode is het daarom 

vanzelfsprekend dat de gemiddelde leeftijd ten minste drie jaar hoger ligt. In een nieuwe 

raadsperiode treedt weer een nieuwe, jongere lichting aan. Alleen in gemeenten met meer dan 

100.000 inwoners ligt de doorsnee leeftijd van raadsleden lager: zij zijn 3,4 jaar jonger. Ook in 

deze gemeenten neemt de leeftijd toe in de lijn met de landelijke trend. 

Fig 1.4. Gemiddelde leeftijd van raadsleden naar gemeentegrootte  

Partij 1998 2002 2005

0 - 10.000  49,9 50,9 53,6

10.000 - 20.000 50,0 51,5 53,8

20.000 - 50.000 49,4 51,3 53,8

50.000 - 100.000 48,3 50,6 53,0

> 100.000 46,0 47,4 50,7

Landelijk 49,2 50,9 53,4

bron: decentraalbestuur.nl   
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Uitgesplitst naar hun politieke achtergrond blijkt de gemiddelde leeftijd van gemeenteraadsleden 

nauwelijks af te wijken van het landelijke gemiddelde. Alleen de raadsleden van GroenLinks en de 

SP zijn door de bank genomen 2,9 dan wel 4,3 jaar jonger.

Fig 1.5. Gemiddelde leeftijd van raadsleden naar partij   

Partij 1998 2002 2005

CDA 49,8 50,9 53,4

PvdA 47,8 49,7 52,3

VVD 49,8 51,8 54,1

GroenLinks 44,9 47,7 50,5

D66 48,1 49,9 52,5

ChristenUnie 48,6 50,4 52,4

SGP 49,2 49,2 51,7

SP 43,9 45,8 49,1

Lokaal en Leefbaar 50,8 52,2 54,6

bron: decentraalbestuur.nl   

Meer vrouwelijke raadsleden
Het heeft na de invoering van het kiesrecht voor vrouwen in 1919 lang geduurd voordat het 

percentage vrouwen in de gemeenteraad boven de 5% uitkwam. In 1962 was nog maar 4,3% van 

de raadsleden vrouw. Daarna is het aandeel van vrouwelijke gemeenteraadsleden snel gestegen. 

Vooral tussen 1970 en 1990 gaat het hard: van 7,2% naar 21,6%. De stijging vlakt vervolgens 

af; tussen 1994 en 1998 is er zelfs sprake van een lichte daling van het percentage vrouwelijke 

raadsleden. Deze trend is de laatste jaren weer omgebogen: op het ogenblik is 26% van de 

raadsleden vrouw™.

Fig 1.6. Percentage vrouwelijke raadsleden  (%)  

Jaar Aandeel vrouwelijke raadsleden Jaar Aandeel vrouwelijke raadsleden

1962 4 1994 22

1966 5 1997 20

1970 7 1998 23

1978 13 2002 24

1982 16 2004 24

1986 19 2006 26

1990 22   

bron: decentraalbestuur.nl   

Niet bij iedere politieke partij is het percentage vrouwelijke raadsleden even hard gestegen. 

De groei ligt bij CDA, PvdA, VVD, D66 en de lokale en leefbaarpartijen rond het landelijke 

gemiddelde. De politieke partijen aan de linkerkant van het politieke spectrum kennen het hoogste 

percentage vrouwelijke raadsleden (GroenLinks 40,4% en SP 32,0%). Opvallend is de toename bij 

de ChristenUnie. Het aandeel vrouwen steeg bij deze partij van 5,0% in 1998 naar 13,1% in 2005£.
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Fig 1.7. Percentage vrouwelijke raadsleden per politieke partij (%) 

Partij 1998 2002 2005

CDA 23,0 23,4 23,1

PvdA 27,6 28,4 26,9

VVD 24,9 24,3 24,9

GroenLinks 37,5 38,9 40,4

D66 28,8 24,4 23,0

ChristenUnie 5,0 11,5 13,1

SGP 0 0 0

SP 29,2 31,7 32,0

Lokaal en Leefbaar  17,2 20,7 22,0

Totaal 22,7 23,5 23,6

bron: decentraalbestuur.nl    

Aantal allochtone raadsleden verviervoudigd
Het aantal allochtone raadsleden is in de afgelopen twaalf jaar meer dan verviervoudigd, zo 

blijkt uit onderzoek van het Instituut voor Publiek en Politiek (IPP)¢: van 73 in 1994 naar 302 in 

2006. In de vier grote steden heeft inmiddels 20% van de raadsleden een niet-westerse etnische 

achtergrond. In de 31 grootste gemeenten (G31) gaat het om 11%. Van alle Nederlandse raadsleden 

is maar 3% allochtoon, terwijl allochtonen 11% van de Nederlandse bevolking uitmaken. 

Fig 1.8. Aantal allochtone raadsleden (2006)   

Allochtone raadsleden 1994 1998 2002 2006

Mannen - - 151 196

Vrouwen - - 53 106

Totaal 73 150 204 302

bron: ipp    

Fig 1.9. Percentage allochtone raadsleden (2006)  

Allochtone raadsleden Aantal %

Nederland 302 3

4 grote steden 37 21

G31 132 11

bron: ipp  

Na de verkiezingen in 2006 vormen de 157 raadsleden van Turkse afkomst, evenals bij eerdere 

verkiezingen, veruit de grootste groep. Het aantal Marokkanen in de gemeenteraad is tussen 1994 

en 2006 aanzienlijk toegenomen van 26 naar 66. Deze groep is voor het eerst groter dan de groep 

van Surinaamse afkomst. Die telt nu 38 raadsleden. 

Deze verschillen kunnen niet worden verklaard door de omvang van de bevolkingsgroepen. 

De Turkse en Marokkaanse kandidaten hebben intensief campagne gevoerd onder hun eigen 

achterban. Van de 34 allochtone raadsleden in de G31 die met voorkeurstemmen zijn gekozen, 

waren er 22 van Turkse en 8 van Marokkaanse afkomst.

Volksvertegenwoordiging belangrijkste motief om raadslid te worden
De taak van raadsleden kan worden gesplitst in drie aspecten: volksvertegenwoordiging, 

kaders stellen en controleren. Uit onderzoek van SGBO blijkt dat belangstellenden voor het 
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raadslidmaatschap vooral worden aangetrokken door de volksvertegenwoordigende aspecten.  

Het vertegenwoordigen van inwoners en kiezers in het lokaal bestuur is een belangrijk motief om 

raadslid te worden. Ook het kaderstellende aspect - het realiseren van het eigen partijprogramma - 

wordt vaak genoemd. Controleren speelt daarentegen nauwelijks een rol∞.  

Vijftien uur per week voor raadswerk
Een raadslid besteedt in doorsnee ruim 15 uur per week aan het raadswerk. De meeste 

gemeenteraadsleden hebben verder een betaalde baan van gemiddeld 36,8 uur per week.  

Slechts 21% van de raadsleden heeft geen baan ernaast. Vrouwen werken door de bank genomen 

minder uren per week dan mannen. Zij besteden relatief meer tijd aan het raadswerk. 

In 2002 werkten raadsleden gemiddeld 36 uur per week en besteedden 17 uur aan het raadswerk. 

Zij zijn dus minder tijd gaan steken in hun raadsactiviteiten. Een opvallende constatering omdat 

het beeld bestaat dat het raadswerk door de invoering van de dualisering juist meer tijd is gaan 

kosten§. 

Fig 1.10. Aantal uren betaald werk en raadswerk per week
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bron: sgbo

De tijd die gemeenteraadsleden aan het raadswerk besteden, neemt toe met de grootte van de 

gemeente. In gemeenten met meer dan 100.000 inwoners trekken zij hiervoor 22 uur uit.

Fig 1.11. Aantal uren besteed aan raadswerk naar gemeentegrootte  

Gemeentegrootte Gemiddeld aantal uur per maand Vergoeding per maand in € Vergoeding per uur in €

< 10.000 52 183 - 236 4

10.000 - 20.000 56 274 - 404 6

20.000 - 50.000 65 500 - 931 11

50 - 100.000 78 1.011 - 1.183 14

> 100.000 95 1.269 - 1.906 16 

bron: sgbo  

Lichte stijging aantal afgetreden raadsleden
Tussen 2002 en 2006 zijn 1.333 raadsleden tussentijds afgetreden. Dit is een lichte stijging  

ten opzichte van de vier jaar daarvoor. In die raadsperiode vertrokken 1.243 raadsleden eerder.  

Zij legden vooral om persoonlijke redenen de functie neer. De motieven om met het raadswerk te 

stoppen komen verder aan bod in paragraaf 11.2 van hoofdstuk 11.
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Fig 1.12. Motieven om met het raadswerk te stoppen 
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bron: sgbo

Geweld tegen raadsleden neemt toe
Aspirant-raadsleden lijken zich niet te laten afschrikken door bedreigingen. Sinds de moord 

op Pim Fortuyn tijdens de campagne voor de Tweede Kamerverkiezingen van mei 2002 is het 

aantal bedreigingen van politici sterk toegenomen¶. Er moest permanente bewaking worden 

geregeld voor Kamerleden als Ayaan Hirsi Ali en Geert Wilders•. Zij symboliseren als het ware de 

toegenomen onveiligheid voor Haagse politici. Ook volksvertegenwoordigers en bestuurders in 

provincies en gemeenten worden hiervan vaker het slachtoffer.

Een citaat: ‘Bedreigingen zijn op landelijk niveau al bijna een vertrouwd fenomeen, maar ook 

op regionaal en lokaal niveau komen steeds meer voorbeelden boven water van politici die 

worden geconfronteerd met dreigementen van ontevreden landgenotenª.’ Deze ontwikkeling 

wordt ook gesignaleerd in de inventarisatie die gedeputeerde staten van Noord-Holland in 2005 

in hun provincie lieten opmaken: ‘Het is meer regel dan uitzondering (geworden) dat op lokaal 

niveau volksvertegenwoordigers te maken krijgen met bedreigingen, zowel ten aanzien van de 

burgemeesters als ten aanzien van de wethouders en/of raadsleden¡º.’    

De animo om zich te kandidaat te stellen voor de gemeenteraad wordt echter nauwelijks beïnvloed 

door het toenemende aantal bedreigingen van lokale politici, zo blijkt uit het SGBO-onderzoek. 

Dit heeft slechts in 1,9% van de afdelingen en lokale partijen een rol gespeeld. Alleen de 

afdelingen van de grote partijen - CDA, PvdA en het sterkst VVD - hebben hierover gerapporteerd. 

De afdelingen van ChristenUnie, D66, GroenLinks, SGP en SP rapporteerden niets over dit 

verschijnsel. Een relatief hoog percentage lokale partijen (6%) zegt bij de kandidaatstelling last te 

hebben ondervonden van het gestegen aantal bedreigingen.

In het onderzoek zijn afgetreden raadsleden gevraagd naar hun ervaringen met bedreigingen en 

agressie.
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Fig 1.13. Ervaring met bedreiging  

Heeft u te maken gehad met bedreiging? % 

Ja, met fysieke bedreiging 5 

Ja, met bedreiging per mail 4 

Ja, met bedreiging per brief 4 

Ja, met bedreiging per telefoon 4 

Nee 83 

Totaal 100 

bron: sgbo  

Van de 17% van de ondervraagden die bedreigd zijn, heeft bijna de helft er vervolgens niets mee 

gedaan. Een kwart heeft met de burgemeester gesproken. Zo’n 16% van de bedreigde raadsleden 

heeft een melding bij de politie gedaan. In de helft van de gevallen heeft dit geleid tot een aangifte. 

Fig 1.14. Ervaring met agressie 

Heeft u te maken gehad met agressie?  %

Ja, met fysieke agressie 1

Ja, met verbale agressie 12

Ja, met vernieling van 2 

persoonlijke eigendommen 

Nee 84

Totaal 100

bron: sgbo 

Weinig raadsleden hebben zelf ervaring met agressie. Wie er wel mee wordt geconfronteerd, doet 

er vaak niets mee (57%). De meest gebruikelijke actie is een gesprek met de burgemeester (19%). 

Van de 13% die naar de politie stapt, doet uiteindelijk 9% aangifte. Dit is vergelijkbaar met het 

percentage van raadsleden die worden bedreigd. 

Ruim de helft van de ondervraagden kon geen antwoord geven op de vraag of er in hun gemeente 

een protocol is voor het omgaan met agressie en bedreigingen, omdat zij daarvan niet op de 

hoogte zijn. Een derde geeft aan dat een dergelijk protocol ontbreekt, terwijl 15% vermeldt dat er 

wel afspraken zijn gemaakt.

 1.3 Wethouders

Vroeger was het wethoudersambt verbonden aan het raadslidmaatschap. Sinds de invoering 

van de Wet dualisering gemeentebestuur in maart 2002 zijn wethouders geen lid meer van 

de gemeenteraad. De Gemeentewet bepaalt dat het aantal wethouders maximaal 20% van het 

aantal raadsleden mag bedragen (met een minimum van twee). Gemeenten hebben dus enige 

keuzevrijheid in het aantal wethouders. Het aantal wethouders kan daardoor schommelen. In 

figuur 1.15 wordt een overzicht gegeven van het aantal wethouders tussen 1998 en 2005¡¡. Er 

zijn tegenwoordig minder wethouders, voornamelijk als gevolg van gemeentelijke herindelingen. 

Hierdoor is het aantal wethouders in gemeenten tot 10.000 inwoners vrijwel gehalveerd en in de 

gemeenten met 20.000 tot 100.000 inwoners licht toegenomen.
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Dualiseringscorrectie 
Sinds de invoering van het dualisme zijn wethouders geen lid meer van de gemeenteraad. De 

raadszetels die door deze wijziging vrijkwamen, zijn sindsdien door nieuwe raadsleden gevuld. 

Het totale aantal bestuurders in gemeenten is hierdoor onbedoeld toegenomen. Bij het ter perse 

gaan van deze rapportage is het wetsvoorstel ‘dualiseringscorrectie’ in voorbereiding. Met deze 

voorgenomen correctie zal het aantal wethouders bij de gemeenteraadsverkiezingen in 2010 met 

circa 196 afnemen.

Fig 1.15. Aantal wethouders naar gemeentegrootte   

 Gemeentegrootte 1998 2002 2005

< 10.000 295 193 150

10.000 - 20.000 521 488 430

20.000 - 50.000 602 666 643

50.000 - 100.000 154 185 196

> 100.000 154 155 150

Totaal 1.726 1.687 1.569

bron: decentraalbestuur.nl   

Figuur 1.16 geeft het aandeel vrouwelijke wethouders naar gemeentegrootte tussen 1998 en 

2005 weer. Hun percentage is in deze periode gedaald. Dit is opmerkelijk omdat het aandeel 

vrouwelijke raadsleden juist licht is gestegen tot 23,6% in 2005. Tevens is het opvallend dat de 

kleinste en de grootste gemeenten het hoogste percentage vrouwelijke wethouders kennen  

(20,7% en 23,3%). 

Fig 1.16. Aandeel vrouwelijke wethouders naar gemeentegrootte (%) 

 Gemeentegrootte 1998 2002 2005

< 10.000 20,0 17,2 20,7

10.000 - 20.000 14,4 13,8 14,7

20.000 - 50.000 19,8 15,5 16,6

50.000 - 100.000 13,0 15,3 13,3

> 100.000 24,0 24,7 23,3

Totaal 18,0 16,6 16,7

bron: decentraalbestuur.nl    

De verschillen tussen de politieke partijen zijn groot. Bij de partijen aan de linkerzijde van 

het spectrum zijn relatief veel vrouwen wethouder. Opvallend is dat het aandeel vrouwelijke 

wethouders van de ChristenUnie fors is omhooggegaan. Die ontwikkeling loopt parallel met die 

bij de raadsleden. Bij de SP is het aandeel vrouwelijke wethouders flink gedaald van 33,3% in 1998 

naar 10% in 2005. Ter vergelijking: het percentage vrouwelijke SP-raadsleden is juist gestegen 

naar 32% in 2005. 
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Fig 1.17. Aandeel vrouwelijke wethouders naar politieke partij (%) 

Politieke partij 1998 2002 2005

CDA 16,6 16,6 17,1

PvdA 19,4 16,5 17,2

VVD 22,8 18,3 19,7

GroenLinks 22,0 25,0 25,6

D66 22,5 34,3 31,3

ChristenUnie 2,4 4,1 8,0

SGP 0 0 0

SP 33,3 20,0 10,0

Lokaal en Leefbaar 15,5 13,4 14,0

Totaal 18,0 16,0 16,7

bron: decentraalbestuur.nl    

Uit de eerste analyses van de nieuwe colleges na de gemeenteraadsverkiezingen van 7 maart 2006 

blijkt dat het percentage vrouwelijke wethouders weer is toegenomen tot circa 18%¡™. 

Nauwelijks allochtone wethouders
In de vorige collegeperiode had van de vier grote steden alleen Amsterdam allochtone wethouders. 

De stad begon in 2002 met één allochtone wethouder, door tussentijdse wijzigingen kwamen 

er twee bij. Na de verkiezingen in 2006 is één allochtone wethouder in het Amsterdams college 

overgebleven. In Rotterdam zijn er twee benoemd, in Den Haag één. Een quick scan bij de G31 

leert dat 7 wethouders van allochtone afkomst zijn. In 2005 is een enquête onder raadgriffiers 

in 246 (deel)gemeenten gehouden. Daaruit blijkt dat 3% van de leden van de colleges van B&W 

allochtoon is¡£. 

Ruim kwart wethouders afgetreden
Ongeveer 28% van de wethouders is tussen 2002 en 2006 afgetreden. Dit is een lichte stijging ten 

opzichte van de vorige collegeperiode, toen ongeveer 25% van de wethouders vertrok. Er is geen 

verschil tussen mannelijke en vrouwelijke wethouders.

Drie factoren spelen hierbij een grote rol:

–  politieke verhoudingen. Vaak worden redenen genoemd als de invoering van het dualisme, 

politiek inhoudelijke conflicten, een slechte sfeer, tegenwerking vanuit de gemeenteraad en 

‘meer spel dan inhoud’; 

–  invloed of resultaten van het wethouderschap. Het gaat meestal om een negatieve balans tussen 

tijd, inzet en resultaten, te weinig invloed kunnen uitoefenen, te weinig daadkracht van het 

college en een conflict met collegeleden;

–  persoonlijke overwegingen. Belangrijke redenen om af te treden zijn gezondheid, een negatieve 

balans tussen bestede tijd, inzet en inkomsten en een scheve verhouding tussen gezinsleven en 

wethouderschap¡¢. 

In hoofdstuk 11 wordt verder ingegaan op het aftreden van wethouders.
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 1.4  Burgemeesters

De burgemeester wordt benoemd door de Koningin op voordracht van de gemeenteraad. 

De commissaris van de Koningin heeft daarbij een adviserende rol. Sinds 2001 kunnen 

gemeenten een burgemeestersreferendum houden als voorbereiding op de voordracht aan 

de Koningin. Hiervoor is artikel 61 van de Gemeentewet aangepast. Tot en met 2005 zijn zes 

burgemeestersreferenda gehouden¡∞ . 

De burgemeester is voorzitter van het college van burgemeester en wethouders (B&W) en 

voorzitter van de gemeenteraad. De burgemeester heeft een aantal bevoegdheden op het terrein 

van de openbare orde en veiligheid. Daarnaast heeft de burgemeester een of meer portefeuilles die 

worden toegewezen bij de totstandkoming van het college van B&W.

Medio 2006 hebben 401 van de 458 gemeenten een ‘vaste’ benoemde burgemeester. In de overige 

gemeenten is een waarnemend burgemeester benoemd. Figuren 1.18 tot en met 1.21 bevatten 

diverse gegevens over de benoemde burgemeesters.

Fig 1.18. Burgemeesters naar politieke kleur    

Politieke partij Posten  Inwoners 

 Aantal % Aantal %

CDA 133 33,2 4.321.842 28,6

PvdA 111 27,7 5.189.955 34,4

VVD 110 27,4 4.273.707 28,3

D66 26 6,5 919.731 6,1

ChristenUnie 7 1,7 150.202 1,0

GroenLinks 7 1,7 130.440 0,9

SGP 5 1,2 98.292 0,7

Overig 1 0,2 12.840 0,1

Geen 1 0,2 11.881 0,1

Totaal 401 100 15.108.890 100

bron: ministerie van bzk, peildatum 20 juni 2006    

Fig 1.19. Man-vrouwverdeling burgemeesterposten    

Politieke partij Mannen  Vrouwen 

 Aantal % Aantal %

CDA 114 85,7 19 14,3

PvdA 83 74,8 28 25,2

VVD 86 78,2 24 21,8

D66 20 76,9 6 23,1

ChristenUnie 7 100 0 0

GroenLinks 3 42,9 4 57,1

SGP 5 100 0 0

Overig 1 100 0 0

Geen 1 100 0 0

Totaal 320 79,8 81 20,2

bron: ministerie van bzk, peildatum 20 juni 2006    
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Fig 1.20. Burgemeesters naar leeftijd
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bron: ministerie van bzk, peildatum 20 juni 2006

Fig 1.21. Burgemeestersposten naar gemeentegrootte
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bron: ministerie van bzk, peildatum 20 juni 2006

Zo’n zestig waarnemende burgemeesters 
Een waarnemer wordt door de commissaris van de Koningin benoemd, als een gemeente het 

voor een langere periode zonder een burgemeester moet stellen. Dit kan bijvoorbeeld komen 

door een langdurige ziekte of het vertrek van de zittende burgemeester of door een gemeentelijke 

herindeling.

In figuur 1.22 is een overzicht opgenomen van het aantal waarnemende en benoemde 

burgemeesters per provincie en in figuur 1.23 van de reden van de waarneming. In circa 13% 

van de gemeenten is een waarnemer benoemd. Het totale aantal waarnemende en benoemde 

burgemeesters is groter dan het aantal gemeenten, omdat in sommige gemeenten een waarnemer 

is aangesteld voor een langdurig zieke burgemeester.
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Fig 1.22. Waarnemende burgemeesters per provincie    

Provincie  Aantal waarnemende Aantal Totaal aantal Totaal aantal  

  burgemeesters  burgemeesters  burgemeesters gemeenten

Groningen 2 24 26 25

Fryslân 1 30 31 31

Drenthe 0 12 12 12

Overijssel 0 25 25 25

Gelderland 4 52 56 56

Flevoland 2 4 6 6

Utrecht 8 21 29 29

Noord-Holland 9 55 64 64

Zuid-Holland 20 63 83 82

Zeeland 0 13 13 13

Noord-Brabant 4 66 70 68

Limburg 11 36 47 47

Totaal  61 401 462 458

bron: ministerie van bzk, peildatum 28 juni 2006    

Fig 1.23. Reden van waarneming van de burgemeester

Reden  Aantal  

Vertrek burgemeester 31

Herindeling 16

Ziekte burgemeester 7

Overige reden 7

Totaal 61

bron: ministerie van bzk, peildatum 28 juni 2006  

 

 1.5 Dualisering van gemeentebestuur

Door de Wet dualisering gemeentebestuur van 7 maart 2002 zijn de bevoegdheden en posities 

van college en raad gescheiden. Het college houdt zich bezig met besturen, terwijl de raad 

de kaders stelt, het bestuur controleert en de burgers vertegenwoordigt. Ook zijn enkele 

nieuwe instrumenten in de Gemeentewet geïntroduceerd, zoals het burgerjaarverslag en de 

rekenkamer(functie).

Verhouding tussen college en raad nauwelijks veranderd
De Wet dualisering gemeentebestuur is in 2004 geëvalueerd door de Stuurgroep evaluatie 

dualisering gemeentebestuur, die onder leiding stond van mevrouw Leemhuis-Stout. De 

stuurgroep heeft op 15 december 2004 het rapport Aangelegd om in vrijheid samen te werken, 

dualisering: bijsturing geboden gepresenteerd. Voornaamste conclusie: er is geen eenduidige en 

opvallende verandering in de verhouding tussen college en gemeenteraad - de kern van het 

dualisme - zichtbaar. Wel is de afstand tussen beide toegenomen. De raad stelt zich volgens de 

betrokkenen tegenwoordig onafhankelijker op¡§.  
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Fig 1.24. De onafhankelijkheid van de raad ten opzichte van het college (%)   

 Raadsleden Griffier Gemeentesecretaris Wethouders Burgemeester 

 N=307 N=249 N=161 N=194 N=116

Sterk afgenomen 1  1 1 

Afgenomen 6 2  6 3

Gelijk gebleven 35 11 23 19 14

Toegenomen 49 81 68 68 72

Sterk toegenomen 7 6 7 5 10

Niet ingevuld 2   1 

Totaal 100 100 100 100 100

bron: berenschot    

De stuurgroep concludeert verder dat de vorm en inhoud van de kaderstelling door de raad nog 

niet bevredigend is. Bovendien helpen collegeleden de gemeenteraad onvoldoende om kaders te 

stellen.

Fig 1.25. De kwaliteit van de kaderstelling en sturing door de gemeenteraad (%)

 Raadsleden Griffier Gemeentesecretaris Wethouders Burgemeester 

 N=307 N=249 N=161 N=194 N=116

Sterk afgenomen 1  4 6 2

Afgenomen 10 2 24 38 26

Gelijk gebleven 39 34 48 38 45

Toegenomen 48 61 24 17 26

Sterk toegenomen  2  1 2

Niet ingevuld 1   1 

Totaal 100 100 100 100 100

bron: berenschot

Lokale politiek verlevendigd
De Universiteit van Tilburg heeft in opdracht van Binnenlands Bestuur begin 2005 een 

grootschalig onderzoek verricht onder ruim 1.300 raadsleden, wethouders, burgemeesters, 

gemeentesecretarissen, griffiers en beleidsambtenaren¡¶. De ondervraagden zijn in vergelijking 

met 2002, toen eenzelfde enquête werd gehouden, kritischer over de positie van het college van 

B&W. Ook wordt regelmatig opgemerkt dat het dualisme heeft geleid tot meer bureaucratie. 

De meeste respondenten zijn echter tevens van mening dat dualisering de lokale politiek heeft 

verlevendigd. Bovendien besteden raadsleden relatief meer tijd aan contacten met burgers en 

maatschappelijke organisaties.
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Fig 1.26. Oordelen over de dualisering   

Vraag Groep Percentage (zeer) eens 

  2002 2005

1. Dualisering heeft de raadsleden 54 55

 lokale politiek verlevendigd burgemeesters en wethouders 53 44

  secretarissen 43 56

  griffiers 84 84

  overige ambtenaren 33 47

   

2. Dualisering heeft  raadsleden 61 48

 de rol van B&W versterkt burgemeesters en wethouders 56 29

  secretarissen 46 30

  griffiers 53 35

  overige ambtenaren 53 40

   

3. Dualisering leidt tot  raadsleden 44 53

 meer bureaucratie burgemeesters en wethouders 65 80

  secretarissen 88 86

  griffiers 43 28

  overige ambtenaren 58 70

bron: universiteit van tilburg   

Steeds vaker externe invulling van rekenkamer
De rekenkamer(functie) is een nieuw instrument dat door de Wet dualisering gemeentebestuur 

in de Gemeentewet is geïntroduceerd. Uit onderzoek van de Stichting Lokale Rekenkamer in 

2005 komt naar voren dat gemeenten steeds vaker kiezen voor een externe bemensing van de 

rekenkamer: 39% van de commissies is volledig extern en eveneens 39% bestaat uit raadsleden, 

externe leden en een externe voorzitter¡•.  Slechts 8% van de commissies bestaat volledig uit 

interne leden. Daarnaast werken rekenkamers steeds vaker samen en is het budget voor de 

rekenkamers flink naar beneden bijgesteld. Ook blijkt uit de monitor dat de meeste gemeenten 

(91%) kiezen voor de rekenkamerfunctie als juridische vorm van de rekenkamer.

Fig 1.27. Modelkeuze lokale rekenkamer (%)  

Model 2005 2004

Directeursmodel 3 0

Volledig externe commissie 39 13

Volledig interne commissie 8 29

Raadsleden met externe voorzitter 10 10

Raadsleden en externe leden met externe voorzitter 34 31

Raadsleden en externe leden met raadslid als voorzitter 5 15

Anders 1 1

Totaal 100 100

bron: stichting lokale rekenmonitor
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Uit een inventarisatie van eind 2005 blijkt dat 96% van de gemeenten de deadline van  

1 januari 2006 heeft gehaald. Vooral in de laatste maanden van 2005 is veel gedaan: 66% van 

de gemeenteraden (309 gemeenten) was op dat moment nog bezig met de besluitvorming en 

de bemensing van de rekenkamer. De twintig gemeenten (4%) die nog niets hadden geregeld, 

gaven als reden aan dat zij in een proces van gemeentelijke herindeling zaten. Ook blijkt uit de 

inventarisatie dat 24 rekenkamers (5% van de gemeenten) eind 2005 al een eerste onderzoek 

hadden uitgevoerd.

Fig 1.28. Ontwikkelingsfase lokale rekenkamer (eind 2005)
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bron: stichting lokale rekenmonitor

Van bijna de helft van de gemeenten is onbekend hoe groot het budget voor de rekenkamer is. In 

de rest van de gevallen varieert het bedrag sterk. In 10% van de gemeenten is minder dan € 15.000 

voor 2006 gereserveerd, terwijl in 15% van de gemeenten meer dan € 60.000 wordt uitgetrokken.

Fig 1.29. Budget lokale rekenkamers (2006)

� �� �� �� �� ���

�����������

��������

����������������

����������������

����������������

���������

bron: stichting lokale rekenmonitor
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 1.6 Financiën van gemeenten

Gemeenten stellen jaarlijks een begroting op. Dit gebeurt op grond van het Besluit begroting  

en verantwoording provincies en gemeenten (BBV). De begroting bestaat uit twee delen:  

de beleidsbegroting die het programmaplan en toelichtende paragrafen bevat en de financiële 

begroting met overzichten van de baten en lasten en de uiteenzetting van de financiële positie met 

bijbehorende toelichtingen. Het Centraal Bureau voor de Statistiek maakt een totaaloverzicht van 

de begrotingen van de gemeenten.

Verschillende inkomstenbronnen
De uitgaven van gemeenten worden uit verschillende inkomstenbronnen bekostigd. Een 

belangrijke bron is het gemeentefonds (28,3% in 2006). Deze uitkering wordt jaarlijks aangepast, 

conform de groei van de rijksbegroting (de netto gecorrigeerde rijksuitgaven). Hiervan getuigt het 

overzicht in figuur 1.30.

De grootste inkomstenbron wordt gevormd door de specifieke uitkeringen (39% in 2006). 

Een belangrijk deel ligt in de sociale sfeer (bijstand, re-integratie, sociale werkvoorziening). 

Alle inkomstenbronnen zijn sinds 1997 gegroeid, maar het groeipatroon verschilt.

Naast de uitkeringen van het Rijk hebben de gemeenten inkomsten uit de Onroerende 

Zaakbelasting (OZB), heffingen en rechten, overige belastingen en eigen middelen.

Fig 1.30. Inkomsten gemeenten, 1997-2006 (x € miljoen)

Jaar 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Algemene  9.176 9.764 10.356 10.805 11.446 12.083 13.450 12.478 11.650 12.833

uitkering

Specifieke  14.563 13.619 14.083 14.243 15.420 16.404 17.008 18.075 17.624 17.647

uitkeringen*

OZB 2.023 2.169 1.985 2.252 2.514 2.655 2.884 3.356 3.489 2.685

Heffingen  1.878 1.973 2.043 2.123 2.212 2.352 2.550 2.973 3.134 3.260 

en rechten

Overige  421 466 830 718 691 828 884 622 673 700

belastingen

Overige eigen  4.777 5.351 5.494 5.620 6.013 6.251 6.868 6.661 7.108 8.236 

middelen

Totaal 32.838 33.342 34.791 35.761 38.295 40.573 43.644 44.165 43.677 45.361

bron: opgave cbs, bewerking door ministerie van bzk

* Specifieke uitkeringen inclusief Europese subsidies en uitkeringen van provincies



26

Fig 1.31. Inkomsten gemeenten naar bron (indexcijfers)

Jaar  1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Algemene  100 106 113 118 125 132 147 136 127 140

uitkering

Specifieke  100 94 97 98 106 113 117 124 121 121

uitkeringen

OZB 100 107 98 111 124 131 143 166 172 133

Heffingen  100 105 109 113 118 125 136 158 167 174

en rechten

Overige  100 111 197 171 164 197 210 148 160 166

belastingen

Overige eigen  100 112 115 118 126 131 144 139 149 172

middelen

bron: opgave cbs, bewerking door ministerie van bzk

Uitgaven van gemeenten stijgen minder dan van Rijk 
Figuur 1.32 bevat een meerjarig overzicht van de uitgaven van de gemeenten. Hierbij wordt een 

vergelijking gemaakt met de ontwikkeling van de uitgaven van het Rijk. De gemeenten geven tot 

2004 geleidelijk meer uit. In 2005 lopen de uitgaven terug om in 2006 weer te groeien. 

De uitgaven van gemeenten zijn procentueel minder gestegen dan de uitgaven van het Rijk. 

Ter vergelijking: de uitgaven van de provincies zijn juist sterker gegroeid (zie paragraaf 2.5). 

De uiteenlopende ontwikkeling wijst op verschillen in de taakontwikkeling waarvoor de drie 

bestuurslagen zich gesteld zien.

Fig 1.32. Uitgaven gemeenten en Rijk (x € miljoen en indexcijfers)

Jaar  1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Uitgaven gemeenten 34.791 35.761 38.295 40.573 43.644 44.165 43.677 45.361

Indexcijfer 100 103 110 117 125 127 126 130

Uitgaven Rijk* 91.056 95.222 103.108 113.755 120.066 122.420 121.349 133.557

Indexcijfer 100 105 113 125 132 134 133 147

bron: miljoenennota’s; cbs

* Uitgaven Rijk exclusief nationale schuld

Gemeenten geven geld uit op een groot aantal terreinen. De verdeling over de terreinen (clusters) 

is in figuur 1.33 aangegeven. Het eerste (OZB) en de laatste drie (overige eigen middelen, overige 

belastingen en algemene uitkering) hebben een afwijkend karakter. Met de inkomsten uit deze 

clusters wordt een belangrijk deel van de uitgaven op de andere clusters betaald. Het meeste geld 

wordt besteed aan voorzieningen voor werk en inkomen. De uitgaven op het terrein van openbare 

orde en veiligheid groeien het hardst.
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Fig 1.33. Uitgaven gemeenten per cluster (x € miljoen) 

Jaar 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

OZB 0 0 0 0 0 0 0 299 40 9

Werk en Inkomen 7.948 8.165 8.315 8.258 8.399 8.727 9.336 9.625 9.600 9.339

Maatschappelijke  3.145 2.437 2.678 2.884 3.060 3.385 3.664 3.937 3.781 3.779

zorg

Educatie 3.512 3.713 3.882 3.967 4.141 4.543 4.890 4.933 4.800 4.537

Kunst en  1.565 1.634 1.700 1.773 1.904 2.072 2.188 2.278 2.302 2.410

Ontspanning

Groen 1.071 1.118 1.165 1.198 1.264 1.359 1.471 1.533 1.586 1.609

Volkshuisvesting en 2.848 2.759 2.780 2.816 2.712 2.634 2.629 2.651 2.355 2.345

ruimtelijke ordening

Oudheid 248 250 261 270 290 314 344 376 383 357

Riolering 753 796 847 885 948 1.007 1.071 1.019 1.056 1.096

Reiniging 1.309 1.358 1.475 1.526 1.636 1.740 1.885 1.860 1.800 1.839

Wegen en water 2.097 2.228 2.306 2.424 2.633 2.924 3.104 2.986 2.999 3.072

Openbare orde  519 565 613 665 731 851 968 1.087 1.209 1.292

en veiligheid

Fysiek milieu 398 400 399 420 431 500 548 546 536 542

Bevolkingszaken 316 348 370 375 406 459 480 518 524 559

Bestuur 356 361 396 428 456 487 665 673 668 678

Algemene  2.195 2.153 2.247 2.409 3.440 3.475 3.582 4.017 3.930 4.946

ondersteuning

Overige eigen  4.375 4.874 4.941 5.060 5.353 5.563 6.192 5.766 6.070 6.903

middelen

Overige belastingen 174 180 370 360 420 476 517 0 1 1

Algemene  10 8 48 42 73 58 112 60 36 48

uitkering

Totaal 32.838 33.345 34.792 35.761 38.296 40.573 43.644 44.165 43.677 45.361

bron: opgave cbs, bewerking door ministerie van bzk
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Fig 1.34. Uitgaven gemeenten per cluster (indexcijfers)

Jaar 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

OZB          

Werk en Inkomen 100 103 105 104 106 110 117 121 121 118

Maatschappelijke zorg 100 77 85 92 97 108 116 125 120 120

Educatie 100 106 111 113 118 129 139 140 137 129

Kunst en Ontspanning 100 104 109 113 122 132 140 146 147 154

Groen 100 104 109 112 118 127 137 143 148 150

Volkshuisvesting en 100 97 98 99 95 93 92 93 83 82

ruimtelijke ordening

Oudheid 100 101 105 109 117 127 139 152 154 144

Riolering 100 106 112 118 126 134 142 135 140 146

Reiniging 100 104 113 117 125 133 144 142 138 140

Wegen en water 100 106 110 116 126 139 148 142 143 146

Openbare orde 100 109 118 128 141 164 186 209 233 249

en veiligheid

Fysiek milieu 100 100 100 105 108 126 138 137 135 136

Bevolkingszaken 100 110 117 119 128 145 152 164 166 177

Bestuur 100 101 111 120 128 137 187 189 188 191

Algemene ondersteuning 100 98 102 110 157 158 163 183 179 225

Overige eigen middelen 100 111 113 116 122 127 142 132 139 158

Overige belastingen          

Algemene uitkering          

Totaal 100 102 106 109 117 124 133 134 133 138

bron: opgave cbs, bewerking door ministerie van bzk

Financiële ruimte van gemeenten neemt toe
Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties berekent jaarlijks wat de financiële 

ruimte van de gemeenten in de toekomst is. De ontwikkeling van de inkomstenbronnen wordt 

afgezet tegen de ontwikkeling van de uitgavenclusters. In het begin liep de financiële ruimte terug, 

maar intussen neemt deze weer toe.

Fig 1.35. Financiële ruimte volgens vooruitblik uit financiële overzichten gemeenten  

(cumulatief na vier jaar, x € miljoen)

 Jaar 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Najaar 2002 166 267 335 374    

Voorjaar 2003  -8 41 10 204   

Najaar 2003  -128 -212 -99 172   

Voorjaar 2004   147 275 560 672  

Najaar 2004   147 227 494 574  

Voorjaar 2005    191 474 633 782

Najaar 2005       249 546 791 998

bron: ministerie van bzk; gemeentefondsbegrotingen; circulaires19
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Gemeenten hebben de mogelijkheid om - binnen wettelijke grenzen - de tarieven voor de OZB te 

verhogen. Ongeveer de helft van de gemeenten met ten hoogste 50.000 inwoners hanteert een 

OZB-tarief op of boven het rekentarief, de andere helft zit daaronder. De grotere gemeenten zitten 

vaak op of boven het rekentarief.

Fig 1.36. OZB-tarief gemeenten naar gemeentegrootte (2005)

Gemeentegrootte onder rekentarief van € 4,01 op/boven rekentarief van € 4,01 Totaal

0 - 5.000 7 4 11

5.001 - 10.000 31 28 59

10.001 - 20.000 71 83 154

20.001 - 50.000 89 91 180

50.001 - 100.000 6 32 38

100.001 - 150.000 1 13 14

150.001 - 250.000 0 7 7

> 250.000 1 3 4

Totaal 206 261 467

bron: ministerie van bzk20

Eigen vermogen gemeenten gegroeid
Op basis van de gemeentelijke balansen maakt het CBS een overzicht van de vermogenspositie 

van gemeenten. Eigen vermogen, vreemd vermogen en voorzieningen zijn alle gegroeid ten 

opzichte van 1999.

Fig 1.37. Eigen vermogen, reserves en voorzieningen van gemeenten (x € miljard)

Jaar 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Eigen vermogen 18,4 22,3 24,1 25,0 25,4 24,2

  Algemene reserve 4,3 6,9 5,4 5,4 5,3 7,1

  Bestemmingsreserve 13,6 14,3 18,0 19,0 20,1 17,0

  Resultaat 0,5 1,1 0,7 0,6 0,0 0,1

Vreemd vermogen 40,2 38,4 39,4 40,1 40,6 41,9

Voorzieningen 4,0 4,3 4,8 5,2 6,7 9,3

bron: opgave cbs, bewerking door ministerie van bzk

Nauwelijks artikel 12-uitkeringen
Gemeenten die niet zonder hulp van het Rijk een meerjarige sluitende begroting kunnen 

bereiken, kunnen een aanvraag doen voor een artikel 12-uitkering. Het aantal artikel 12-gemeenten 

is de laatste jaren gering. 
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Fig 1.38. Artikel 12-gemeenten (aantal en uitkering, bedragen x € 1.000) 

  1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005** 2006**

Aantal gemeenten 7 7 3 3 4 5 5 5

Artikel 12-uitkering* 29.320 96.660 17.036 19.079 19.869 21.080 23.398 26.705

bron: ministerie van bzk

* Exclusief terugbetaling gemeente Den Haag van € 82.504 tot en met 2004.

** Raming van de uitkering.

Preventief toezicht van provincie afgenomen
Gemeenten zonder een sluitende meerjarenraming worden onder preventief toezicht van de 

provincie gesteld. Dit geldt ook voor gemeenten die hun begroting niet tijdig hebben ingediend 

of bij een herindeling zijn betrokken, conform de Wet algemene regels herindeling (ARHI). De 

overige gemeenten staan onder repressief toezicht.

Na enkele jaren van stijging is in 2006 het aantal gemeenten zonder sluitende meerjarenraming 

afgenomen. Gemeenten worden slechts zelden wegens termijnoverschrijding of herindeling 

onder preventief toezicht gesteld.

Fig 1.39. Aantal gemeenten onder preventief toezicht

Jaar Preventief  Preventief  Preventief  Repressief Aantal 

 Financiën Termijn ARHI  gemeenten

2001 13 39 10 442 504

2002 11 27 56 401 495

2003 15 18 38 418 489

2004 24 21 42 396 483

2005 30 9 43 385 467

2006 19 13 20 406 458

bron: ministerie van bzk

 1.7 Handhaving van regelgeving

De laatste tien jaar staat de handhaving van wet- en regelgeving hoog op de politieke agenda van 

decentrale overheden en de rijksoverheid. De minister van Justitie stelde in 1996 de Commissie 

Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke Handhaving in. Deze commissie bracht twee jaar later 

het rapport Handhaven op Niveau uit. De commissie constateert dat er verschillende oorzaken zijn 

voor het tekort aan handhaving waarvan op deelterreinen sprake is. Het gaat onder andere om 

een gebrek aan samenwerking, onduidelijkheid en onenigheid over procedures en bevoegdheden, 

problemen bij de normstelling en de aard en massaliteit van de overtredingen. 

Vervolgens is de Stuurgroep Handhaven op Niveau ingesteld. Die heeft veel bijgedragen aan de 

verbetering van de kwaliteit van de handhaving. De stuurgroep voerde tussen 2000 en 2005 een 

actieprogramma uit gericht op de ontwikkeling van een aantal best practices op deelterreinen en 

op het zogeheten programmatisch handhaven.

Na de vuurwerkramp in Enschede en de cafébrand in Volendam hadden overheden nog meer 

aandacht voor rechtshandhaving. Uit de figuur blijkt echter dat die aandacht, hoewel nog altijd 

groot, de afgelopen jaren weer wat verminderd is. 
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Fig 1.40. Aandacht voor handhaving bij gemeenten (%) 

 2000 2002 2003 2005

Veel expliciete aandacht 83 75 74 68

Vaak op agenda bestuur 77 53 51 43

Vaak op agenda raad 55 22 17 11

Veel in ambtelijke organisatie 83 71 67 63

Veel communicatie met burgers 72 48 55 46

Veel communicatie met bedrijven 71 64 64 65

bron: survey@marktonderzoek.nl

De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft samen met de rijksoverheid het 

steunpunt Handhavingsbeleid opgericht. Via dit steunpunt kunnen ervaringen en kennis met 

anderen worden gedeeld.

Handhaving in cijfers
Programmatisch handhaven is het handhaven op basis van een beleidsmatig 

handhavingsprogramma waarin de prioriteiten op het gebied van de handhaving van regelgeving 

worden vastgelegd. Daarbij wordt uitgegaan van vijf kernprincipes: cyclisch, democratisch, 

integraal, transparant en samenwerkend. In 2005 is hiernaar onderzoek verricht in opdracht van 

de Stuurgroep Handhaven op Niveau. Het begrip blijkt bij de lagere overheden goed ingeburgerd 

te zijn. Veel gemeenten en provincies doen ook actief aan programmatisch handhaven.

Fig 1.41. Bekendheid met en perceptie van programmatisch handhaven (%)
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bron: survey@marktonderzoek.nl

Hoe groter de gemeente, des te vaker programmatisch handhaven wordt toegepast. Van de 

gemeenten met minder dan 50.000 inwoners doet 50% aan programmatisch handhaven; bij de 

grotere gemeenten is dit 65%.
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20  Toelichting bij de figuur. Deze figuur illustreert dat het met name de grotere gemeenten zijn die boven het rekentarief 

heffen (dat is het normtarief waarvan bij de verdeling van het Gemeentefonds wordt uitgegaan, bij dat tarief wordt 

juist die opbrengst van de OZB gerealiseerd die past bij een gelijke voorzieningencapaciteit) en met name de kleinere 

die daaronder heffen. Mede als gevolg van de verevening van de belastingcapaciteit werden de verschillen tussen deze 

groottegroepen in eerdere jaren wel kleiner.
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 2.1 Provincies en hun inwoners

Nederland telt twaalf provincies. Ruim de helft van de bevolking woont - in deze volgorde - in 

Zuid-Holland, Noord-Holland en Noord-Brabant, zo blijkt uit cijfers van het CBS uit 2006. Deze 

drie provincies hebben ook de meeste gemeenten. Flevoland is op beide terreinen hekkensluiter.

Fig 2.1. Aantal inwoners per provincie

Provincie Aantal inwoners Percentage

Groningen 574.469 4

Fryslân 642.432 4

Drenthe 484.437 3

Overijssel 1.113.564 7

Gelderland 1.975.856 12

Flevoland 370.672 2

Utrecht 1.180.175 7

Noord-Holland 2.607.164 16

Zuid-Holland 3.458.300 21

Zeeland 380.179 2

Noord-Brabant 2.416.100 15

Limburg 1.132.161 7

Totaal 16.335.509 100

bron: cbs

Fig 2.2. Aantal gemeenten per provincie 

Provincie Aantal gemeenten Percentage

Groningen 25 5

Fryslân 31 7

Drenthe 12 3

Overijssel 25 5

Gelderland 56 12

Flevoland 6 1

Utrecht 29 6

Noord-Holland 64 15

Zuid-Holland 82 18

Zeeland 13 3

Noord-Brabant 68 15

Limburg 47 10

Totaal 458 100 

bron: cbs

Kerngegevens provincies2
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 2.2 Provinciale staten

Het bestuur van een provincie wordt gevormd door de commissaris van de Koningin, 

gedeputeerde staten en provinciale staten. Op 12 maart 2003 is de Wet dualisering 

provinciebestuur in werking getreden. Belangrijkste verandering ten opzichte van de oude 

Provinciewet is de scheiding van de positie en bevoegdheden van provinciale staten en 

gedeputeerde staten. De provincies verkeren op dit moment nog in de eerste dualistische periode. 

De leden van provinciale staten worden iedere vier jaar gekozen. De laatste statenverkiezingen 

vonden plaats op 11 maart 2003. Het aantal statenleden is afhankelijk van het inwonertal van een 

provincie. Na de verkiezingen in 1999 waren er 760 statenleden, na 2003 764. In Noord-Holland 

kwamen er vier statenleden bij.

Provinciale staten zijn het vertegenwoordigende orgaan van de provincie. Dit orgaan beschikt over 

een kaderstellende rol, de (autonome) veranderingsbevoegdheid en het budgetrecht op provinciaal 

niveau. Provinciale staten controleren gedeputeerde staten en de commissaris van de Koningin als 

provinciaal orgaan.

Fig 2.3. Aantal statenleden per provincie

Provincie Aantal statenleden Percentage

Groningen 55 7

Fryslân 55 7

Drenthe 51 6

Overijssel 63 7

Gelderland 75 10

Flevoland 47 6

Utrecht 63 8

Noord-Holland 83 11

Zuid-Holland 83 11

Zeeland 47 6

Noord-Brabant 79 10

Limburg 63 9

Totaal 764 100 

bron: decentraalbestuur.nl

Wet beperking leden provinciale staten 
Sinds de invoering van het dualisme zijn gedeputeerden geen lid meer van provinciale staten.  

De zetels die door deze wijziging vrijkwamen, zijn sindsdien door nieuwe statenleden gevuld. Het 

totale aantal bestuurders in provincies is hierdoor onbedoeld gegroeid. Deze toename zal worden 

gecorrigeerd door de Wet beperking leden provinciale staten. Met deze voorgenomen correctie zal 

het aantal statenleden na de volgende verkiezingen in 2007 met 200 afnemen.
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Fig 2.4. Aantal statenleden per politieke partij 

Politieke partij Aantal statenleden   Percentage

 1999 2003 1999 2003

CDA 194 222 26 29

VVD 182 137 24 18

PvdA 154 199 20 26

D66 39 31 5 4

GroenLinks 77 50 10 7

SP 19 36 3 5

RPF/GPV/SGP 62  8 

ChristenUnie  23  3

SGP  15  2

ChristenUnie/SGP  12  1

AOV/OU+ 6  1 

LPF  11  1

Overige lokale partijen 27 28 3 4

Totaal 760 764 100 100 

bron: cbs; decentraalbestuur.nl

Aandeel vrouwelijke statenleden stabiel
De verdeling tussen mannen en vrouwen is het afgelopen decennium vrij stabiel gebleven: 

ongeveer 30% van de statenleden is vrouw. 

Fig 2.5. Man-vrouwverdeling statenleden per provincie 

Provincie  Statenleden

  1999 2006

 M V M % V % M V M % V %

Groningen  37 18 67 33 38 17 69 31

Fryslân  39 16 71 29 38 17 69 31

Drenthe  34 17 67 33 42 9 82 18

Overijssel  48 15 76 24 44 19 70 30

Gelderland  54 20 73 27 52 23 69 31

Flevoland  35 12 74 26 34 13 72 28

Utrecht  41 22 65 35 46 17 73 27

Noord-Holland 52 27 66 34 58 25 70 30

Zuid-Holland 54 29 65 35 62 21 75 25

Zeeland  34 11 76 24 40 7 85 15

Noord-Brabant 56 23 71 29 52 27 66 34

Limburg  48 15 76 24 47 16 75 25

Totaal  532 225 70 30 553 211 72 28

bron: cbs; staatsalmanak
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Fig 2.6. Man-vrouwverdeling statenleden per politieke partij 

Politieke partij Statenleden

  2002 2006

 M V M % V % M V M % V %

CDA  135 59 70 30 165 57 74 26

VVD  132 50 73 27 99 38 72 28

PvdA  95 59 62 38 135 64 68 32

D66  22 17 56 44 22 9 71 29

GroenLinks  48 29 62 38 29 21 58 42

SP  12 7 63 37 27 9 75 25

GPV/RPF/SGP 56 6 90 10    

ChristenUnie     20 3 87 13

SGP      15 0 100 0

ChristenUnie/SGP     12 0 100 0

LPF      9 2 82 18

Ouderenpartijen 5 1 83 17    

Lokale partijen 24 3 89 11 20 8 71 29

Totaal  529 231 70 30 553 211 72 28

bron: cbs; staatsalmanak

 2.3 Gedeputeerde staten

Het college van gedeputeerde staten vormt het dagelijks bestuur van de provincie. Het aantal 

gedeputeerden varieert per provincie. De voornaamste taak van gedeputeerde staten is het 

voorbereiden en uitvoeren van besluiten van provinciale staten. Verder voeren gedeputeerde 

staten een groot aantal regelingen van de rijksoverheid in medebewind uit. Zij hebben ook 

een coördinerende en plannende functie en houden op financieel gebied toezicht op de 

gemeentebesturen. Het aantal gedeputeerden is na de verkiezingen in 2003 met 7 verminderd ten 

opzichte van het aantal na 1999.

Fig 2.7. Aantal gedeputeerden per provincie  

Provincie Aantal gedeputeerden

  1999  2003

Groningen  6 5

Fryslân  5 5

Drenthe  6 5

Overijssel  6 6

Gelderland  6 6

Flevoland  4 5

Utrecht  7 6

Noord-Holland 7 6

Zuid-Holland 8 6

Zeeland  6 6

Noord-Brabant 7 7

Limburg  8 6

Totaal  76 69

bron: staatsalmanak; decentraalbestuur.nl
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Fig 2.8. Aantal gedeputeerden per politieke partij
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bron: staatsalmanak

Vrouwelijke gedeputeerden rond 20%
Het percentage vrouwelijke gedeputeerden is na de verkiezingen in 1999 met ruim 5% gestegen 

tot 21%¡. Na de verkiezingen in 2003 is dit weer gedaald naar 17%. Het aantal vrouwelijke 

gedeputeerden ligt het afgelopen decennium rond de 20%. 

Fig 2.9. Man-vrouwverdeling onder gedeputeerden per provincie 

Provincie  Gedeputeerden

  1999 2006

 M V M % V % M V M % V %

Groningen  4 2 67 33 4 1 80 20

Fryslân  5 0 100 0 4 1 80 20

Drenthe  4 2 67 33 2 3 40 60

Overijssel  4 2 67 33 5 1 83 17

Gelderland  6 0 100 0 6 0 100 0

Flevoland  3 1 75 25 4 1 80 20

Utrecht  4 3 57 43 6 0 100 0

Noord-Holland 5 2 71 29 5 1 83 17

Zuid-Holland 5 3 63 38 3 3 50 50

Zeeland  6 0 100 0 6 0 100 0

Noord-Brabant 6 1 86 14 6 1 86 14

Limburg  8 0 100 0 6 0 100 0

Totaal  60 16 79 21 57 12 83 17

bron: staatsalmanak
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Fig 2.10. Man-vrouwverdeling onder gedeputeerden per politieke partij 

Politieke partij Gedeputeerden

  1999 2006

 M V M % V % M V M % V %

CDA  23 4 85 15 25 1 96 4

VVD  17 4 81 19 15 2 88 12

PvdA  18 8 69 31 14 9 61 39

GroenLinks  1 0 100 0 1 0 100 0

SGP/RPF/GPV 1 0 100 0    

SGP      1 0 100 0

D66      1 0 100 0

Totaal  60 16 79 21 57 12 83 17

bron: cbs; staatsalmanak

 2.4  Commissaris van de Koningin

De commissaris van de Koningin (CdK) staat aan het hoofd van de provincie. Hij is voorzitter van 

provinciale staten en voorzitter en lid van gedeputeerde staten. De Kroon benoemt hem voor een 

periode van zes jaar. 

De commissaris van de Koningin doet aanbevelingen over de benoeming van burgemeesters 

en adviseert over koninklijke onderscheidingen. De CdK is ook betrokken bij politiebijstand 

voor handhaving van de openbare orde en coördineert bij rampen die de gemeentegrenzen 

overschrijden.

De man-vrouwverdeling onder de CdK’s heeft jarenlang een nogal eenzijdig mannelijk beeld 

weergegeven. Tussen 1994 en 1999 had Zuid-Holland een vrouwelijke CdK, mevrouw Leemhuis-

Stout. Op dit moment is mevrouw Maij-Weggen de enige vrouwelijke commissaris van de 

Koningin.

Fig 2.11. Aantal CdK’s per politieke partij  

Politieke partij Aantal CdK’s   Percentage

  1999  2006  1999 2006

CDA  4 4 33 33

VVD  3 3 25 25

PvdA  3 2 17 17

D66  2 2 17 17

GroenLinks   1  8

Totaal  12 12 100 100

bron: www.parlement.com

 2.5 Financiën van provincies

De provincies maken sinds 2004 begrotingen op grond van het Besluit begroting en 

verantwoording provincies en gemeenten (BBV). De provinciale begroting bestaat uit twee delen: 

de beleidsbegroting (programmaplan en toelichtende paragrafen) en de financiële begroting (met 
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overzichten van baten en lasten en de uiteenzetting van de financiële positie) met de bijbehorende 

toelichtingen. De Inspectie Financiën Landelijke en provinciale Overheden (IFLO) van het 

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties maakt van de begrotingen van de 

provincies een totaaloverzicht. 

Overige eigen middelen sterk gestegen
Provincies krijgen hun financiële middelen uit verschillende bronnen. De belangrijkste 

inkomstenbron is de algemene uitkering uit het provinciefonds, die het Rijk jaarlijks beschikbaar 

stelt. Daarnaast ontvangen provincies specifieke bedragen voor taken die zij in medebewind 

uitvoeren. Een voorbeeld is de jeugdzorg. Een andere bron van inkomsten is de opbrengst van de 

opcenten op de motorrijtuigenbelasting. De ‘overige eigen middelen’ van de provincies bestaan 

zoals blijkt uit de begrotingen onder andere uit onttrekkingen uit reserves en voorzieningen en 

uit dividenden van de aandelen in energiebedrijven. Deze eigen middelen zijn de afgelopen jaren 

sterk gestegen.

Fig 2.12. Baten provincies op basis van begroting (x € 1.000) 

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

 Algemene uitkering 746 780 806 845 959 1.019 1.091 1.038 986 1.043

 Specifieke uitkeringen 702 735 897 939 1.007 1.052 1.108 1.285 1.330 1.390

 Motorrijtuigenbelasting 515 578 608 663 720 774 847 955 1.025 1.095

 Heffingen en rechten 27 24 13 40 49 39 34 72 45 38

 Overige eigen middelen 461 532 549 462 521 621 727 981 975 1.138

 Totaal  2.451 2.649 2.873 2.949 3.256 3.504 3.807 4.331 4.361 4.704

 bron: ministerie van bzk

Fig 2.13. Baten provincies op basis van begroting (indexcijfers) 

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

 Algemene uitkering 100 104 108 113 129 137 146 139 132 140

 Specifieke uitkeringen 100 105 128 134 143 150 158 183 189 198

 Motorrijtuigenbelasting 100 112 118 129 140 150 164 185 199 213

 Heffingen en rechten 100 90 50 150 184 146 129 270 170 144

 Overige eigen middelen 100 115 119 100 113 135 158 213 211 247

 Totaal  100 108 117 120 133 143 155 177 178 192

 bron: ministerie van bzk

Lasten van provincies relatief hard gegroeid
In figuur 2.14 staat een meerjarig overzicht van de lasten van provincies. Deze worden vergeleken 

met de uitgaven van het Rijk. De vergelijking is interessant omdat de hoogte van de algemene 

uitkering uit het provinciefonds afhankelijk is van de hoogte van de rijksuitgaven. Als de uitgaven 

van het Rijk stijgen, is ook de algemene uitkering uit het provinciefonds hoger; de provincies 

hebben dan meer te besteden. De lasten van de provincies gaan geleidelijk omhoog. Deze toename 

is echter sterker dan de toename van de uitgaven bij het Rijk. De lasten van de provincies konden 

sterker stijgen door extra baten omdat enkele provincies hun aandelen in energiebedrijven 

hebben verkocht, de opbrengsten van de motorrijtuigenbelasting gegroeid zijn en de specifieke 

uitkeringen zijn gestegen.
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Fig 2.14. Lasten provincies en uitgaven Rijk op basis van begroting (x € miljoen, indexcijfers) 

  1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

 Lasten provincies Totaal 2.451 2.650 2.873 2.949 3.256 3.504 3.807 4.331 4.361 4.704

 Indexcijfer 100 108 117 120 133 143 155 177 178 192

 Uitgaven Rijk Totaal 78.500 85.752 91.056 95.222 103.108 113.755 120.066 122.420 121.349 133.557

 Indexcijfer      100 109 116 121 131 145 153 156 155 170

 bron: ministerie van bzk

Provincies geven geld uit op een groot aantal terreinen. De verdeling over de terreinen 

(clusteronderdelen) is in figuur 2.15 aangegeven. De laatste zes (uitkering provinciefonds, 

eigen middelen, dividend- en winstuitkeringen, geldleningen, algemene reserves en overige 

eigen middelen) hebben een afwijkend karakter. Met de baten op deze clusters wordt een 

belangrijk deel van de lasten op de andere clusters betaald. Het meeste geld wordt besteed aan 

jeugdhulpverlening, verkeer en vervoer en landwegen. 

Fig 2.15. Lasten provincies per clusteronderdeel op basis van begroting (x € miljoen)  

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

 Algemeen bestuur 44 45 50 54 54 63 69 74 76 80

 Algemeen concern 77 76 79 87 105 137 135 112 105 111

 Bestuurlijke organisatie 7 12 11 17 17 13 14 14 15 16

 Openbare orde en veiligheid 3 3 4 5 7 8 11 12 13 16

 Landwegen 437 469 480 467 481 519 534 522 572 585

 Waterwegen 76 75 84 89 94 94 102 109 92 95

 Verkeer en vervoer 161 183 377 410 458 471 480 512 581 667

 Waterhuishouding 130 156 162 181 187 156 175 147 148 145

 Milieubeheer 351 360 353 322 351 377 420 386 370 380

 Natuurbeheer 65 67 71 74 83 89 101 121 121 130

 Recreatie 35 37 37 37 39 42 50 55 70 59

 Agrarische zaken 18 28 31 27 40 39 65 58 67 76

 Economische zaken 130 158 157 137 144 157 181 167 194 251

 Ruimtelijke ordening en 

 volkshuisvesting 118 124 97 90 99 142 131 126 136 134

 Stedelijke vernieuwing 62 49 44 58 49 77 125 128 50 62

 Volksgezondheid 26 30 33 35 41 49 53 53 50 50

 Maatschappelijke voorzie-

 ningen en volkshuisvesting 174 173 186 187 224 233 256 266 277 281

 Educatie, sport en cultuur 106 115 123 128 139 162 177 183 186 219

 Jeugdhulpverlening 329 365 385 406 438 481 529 658 635 749

 Uitkering provinciefonds 62 67 61 70 90 87 128 14 0 4

 Eigen middelen 26 51 39 0 0 0 0 0 0 6

 Dividend- en winstuitkeringen 0 0 0 0 0 0 0 37 10 10

 Geldleningen  14 9 11 18 32 28 13 13 13 20

 Algemene reserve 0 0 0 0 0 0 0 314 289 337

 Overige middelen 0 0 0 50 85 83 58 250 291 219

 Totaal 2.451 2.649 2.873 2.949 3.256 3.504 3.807 4.331 4.361 4.704

 bron: ministerie van bzk
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Fig 2.16. Lasten provincies per cluster op basis van begroting (indexcijfers) 

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

 Algemeen bestuur 100 103 114 124 124 145 158 169 176 184

 Algemeen concern 100 99 103 113 136 178 175 146 137 145

 Bestuurlijke organisatie 100 178 158 244 242 187 207 201 215 231

 Openbare orde en veiligheid 100 99 112 147 212 228 318 367 383 467

 Landwegen 100 107 110 107 110 119 122 120 131 134

 Waterwegen 100 98 110 117 123 123 134 142 121 124

 Verkeer en vervoer 100 114 234 254 284 292 298 318 360 414

 Waterhuishouding 100 120 124 139 143 120 134 113 114 111

 Milieubeheer 100 103 101 92 100 107 120 110 105 108

 Natuurbeheer 100 103 109 114 127 137 156 187 187 200

 Recreatie 100 107 108 108 112 122 145 161 203 171

 Agrarische zaken 100 151 169 149 217 210 350 313 362 412

 Economische zaken 100 122 121 105 111 121 139 129 149 193

 Ruimtelijke ordening en 

 volkshuisvesting 100 104 82 76 84 120 111 106 115 114

 Stedelijke vernieuwing 100 79 71 95 80 125 202 208 81 101

 Volksgezondheid 100 115 127 137 159 189 204 204 196 194

 Maatschappelijke voorzie-

 ningen en volkshuisvesting 100 99 106 107 128 133 147 153 159 161

 Educatie, sport en cultuur 100 109 117 121 132 153 168 173 176 208

 Jeugdhulpverlening 100 111 117 123 133 146 161 200 193 228

 Uitkering provinciefonds 100 107 99 112 146 140 206 23 1 7

 Eigen middelen 100 196 150 0 0 0 0 0 0 25

 Dividend- en winstuitkeringen 0 0 0 0 0 0 0 100 26 28

 Geldleningen  100 62 76 125 223 192 90 92 88 136

 Algemene reserve 0 0 0 0 0 0 0 100 92 107

 Overige middelen 0 0 0 100 170 167 117 501 583 440

 Totaal 100 108 117 120 133 143 155 177 178 192

 bron: ministerie van bzk

Financiële ruimte van provincies neemt toe
Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties berekent jaarlijks wat de financiële 

ruimte van de provincies in de toekomst is. De ontwikkeling van de inkomstenbronnen wordt 

afgezet tegen de ontwikkeling van de uitgavenclusters. Uit de berekening blijkt dat de financiële 

ruimte de komende jaren toeneemt.

Fig 2.17. Financiële ruimte provincies (cumulatief na vier jaar, x € miljoen) 

 2006 2007 2008 2009

Financiële ruimte (cumulatief) 42 89 133 176

bron: ministerie van bzk
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Ruimte bij opcenten motorrijtuigenbelasting
Provincies hebben de mogelijkheid om - binnen wettelijke grenzen - de opcenten 

motorrijtuigenbelasting (MRB) vast te stellen. Vanaf 1999 heffen alle provincies opcenten MRB 

boven het rekentarief. De geheven opcenten blijven echter wel ver onder de maximaal te heffen 

opcenten. 

Fig 2.18. Opcenten motorrijtuigenbelasting provincies 

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

 Gemiddelde opcenten 

 MRB provincies* 55,42 56,13 57,03 58,41 58,99 60,33 62,53 67,04 69,27 70,68

 Maximaal te heffen 

 opcenten MRB* 66,40 68,90 72,30 76,00 80,00 84,80 89,90 94,70 99,00 102,40

 Rekentarief PF 

 opcenten MRB** 89,73 91,22 55,48 55,48 55,48 55,48 55,48 55,52 55,52 55,52

 bron: ministerie van bzk

* Per 1 april van het jaar.

** Rekentarief 1999 is aangepast voor de gevolgen van de wijziging van de grondslag per 1 april 1997 en als gevolg van de 

afschaffing van de perceptiekosten voor de opcenten MRB met ingang van 1998.

Eigen vermogen provincies gegroeid
In figuur 2.19 staat de ontwikkeling van het eigen vermogen (reserves en rekeningresultaat) en 

het vreemd vermogen (voorzieningen, vlottende passiva en leningen o.g.) van provincies op basis 

van de jaarrekeningen. Uit de figuur blijkt dat tegenover het teruglopen van de algemene reserves 

een (ruimere) stijging van de bestemmingsreserves en voorzieningen staat. Het eigen vermogen 

is landelijk gezien toegenomen. Het gezamenlijke saldo van de provinciale rekeningen is in 2004 

lager dan in 2003. Dit komt mede door een negatief rekeningsaldo van de provincie Zuid-Holland, 

maar vooral door een incidenteel hoog rekeningsaldo van ruim € 300 miljoen bij de provincie 

Utrecht in 2003. Het beroep op opgenomen vreemd vermogen van de gezamenlijke provincies 

vertoont een dalende lijn. 

Fig 2.19. Eigen vermogen en vreemd vermogen van provincies op basis van de jaarrekening (x € miljoen) 

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

 Eigen vermogen 1.678 1.784 1.999 2.487 2.467 2.591 3.086 3.015

- Algemene reserve 623 364 396 508 436 797 639 522

- Bestemmingsreserve 1.014 1.356 1.421 1.866 1.865 1.673 2.031 2.410

- Resultaat 41 64 183 113 165 121 416 83

 Vreemd vermogen 1.869 2.139 2.950 2.823 2.629 2.584 2.576 2.761

- Voorzieningen 276 211 595 717 891 985 955 1.195

- Vlottende passiva 775 1.099 1.598 1.223 1.026 976 1.083 1.085

- Leningen o.g. 817 830 756 882 712 622 538 481

 bron: ministerie van bzk

Geen preventief toezicht op provincies
Provincies zonder een sluitende begroting moeten onder preventief toezicht van het Rijk worden 

gesteld. Ook provincies die hun begroting niet tijdig hebben ingediend, kunnen onder preventief 

toezicht worden gesteld. Gemeten vanaf 1997 heeft er geen provincie onder preventief toezicht 

van het Rijk gestaan.
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1  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Voortgangsrapportage 2002 Vrouwen in politiek en openbaar 

bestuur, 2002.
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 3.1 Inleiding

Bij maatschappelijke opgaven zijn dikwijls verschillende overheidsinstanties en maatschappelijke 

organisaties betrokken. Het is van belang dat zij goed kunnen samenwerken. Hier wordt de 

schijnwerper gericht op de praktijk van de interbestuurlijke relaties tussen Rijk, provincies en 

gemeenten.

Voor het in kaart brengen van interbestuurlijke relaties bestaat geen eenduidige maat of grootheid. 

Een ‘thermometer’ voor interbestuurlijke verhoudingen moet dan ook verschillende invalshoeken 

bevatten. Voor deze trendnota zijn drie wegen bewandeld om de huidige staat van  

de interbestuurlijke verhoudingen in beeld te brengen¡:

–  ontwikkeling van objectieve, cijfermatige indicatoren die iets zeggen over belangrijke aspecten 

van interbestuurlijke verhoudingen;

–  enquête onder bestuurders en ambtenaren over hoe ze tegen dit onderwerp aankijken;

–  media-analyse om na te gaan hoe de media berichten over interbestuurlijke betrekkingen.

 3.2 Objectieve indicatoren

Er is een set van objectieve indicatoren voor de interbestuurlijke verhoudingen ontwikkeld. 

Voor een deel van de indicatoren is vervolgens informatie verzameld over de huidige staat van de 

verhoudingen. Deze indicatoren zijn afgeleid van de definitie voor interbestuurlijke verhoudingen.

Definitie
Interbestuurlijke verhoudingen worden in het onderzoek gedefinieerd als ‘de taakverdeling en 

de relaties tussen rijksoverheid, provincies en gemeenten’. Hierbij kan een onderscheid worden 

gemaakt tussen horizontale en verticale relaties. 

Bij horizontale relaties gaat het om onderlinge relaties tussen ministeries, provincies en 

gemeenten. Een voorbeeld: de regionale samenwerkingsverbanden die gemeenten met elkaar 

aangaan.

In het onderzoek ligt de nadruk op het bepalen van meetpunten voor de verticale relaties.  

Bij dergelijke relaties gaat het om de taakverdeling en relaties tussen rijksoverheid, provincies en 

gemeenten. Bij de beoordeling hiervan komen vragen aan de orde als: 

Interbestuurlijke verhoudingen3
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–  hoe zijn de verantwoordelijkheden en bevoegdheden over de bestuurslagen verdeeld en binnen 

welke kaders moeten die bevoegdheden en verantwoordelijkheden worden uitgevoerd?

–  hoe is de financiering van de taken georganiseerd en in welke mate is er sprake van 

prestatieafspraken tussen de bestuurslagen?

–  in welke mate en door wie vindt toezicht en monitoring van de uitvoering plaats?

–  in welke mate hebben bestuurslagen contact met elkaar om zaken af te stemmen?

Vier invalshoeken
Bij het inventariseren van de meetpunten voor interbestuurlijke verhoudingen zijn vier 

invalshoeken gehanteerd™.  

Fig 3.1. Invalshoeken bij inventariseren meetpunten voor interbestuurlijke verhoudingen

De vier invalshoeken zijn:

–  structuur en kaderstelling. Het gaat om de verdeling van taken, bevoegdheden en 

verantwoordelijkheden over de bestuurslagen en het stellen van kaders in de vorm van 

beleidsregels die gelden voor deze bestuurslagen;

–  prestatieafspraken en financiering. De afspraken tussen de bestuurslagen over te leveren 

prestaties en de wijze waarop de financiering is vormgegeven. Een taak kan bijvoorbeeld een 

specifieke uitkering betreffen of rechtstreeks zijn gefinancierd vanuit het gemeentefonds of 

provinciefonds;

–  toezicht en monitoring. Deze invalshoek betreft het toezicht op en het monitoren van de 

uitvoering van taken op basis van afspraken die zijn gemaakt over kaders, prestatieafspraken en 

financiering;

–  uitvoering en overleg. Het gaat om het uitvoeren van taken en de afstemming binnen of tussen 

bestuurslagen bij de uitvoering.

Set van indicatoren
In figuur 3.2 is de set van indicatoren opgenomen die is ontwikkeld voor het in beeld brengen 

van de interbestuurlijke verhoudingen. De meetbaarheid van sommige indicatoren voor 

interbestuurlijke verhoudingen in het algemeen is soms klein, bijvoorbeeld in het geval van het 

Structuur en
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Uitvoering  

en overleg

Prestatie-

afspraken en 

financiering
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Interbestuurlijke 
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   Meetpunt Gemeten

Structuur en kaderstelling 

Aantal gerealiseerde wetswijzigingen waarin sprake is van decentralisatie van taken en bevoegdheden 

Aantal gerealiseerde wetswijzigingen waarin sprake is van centralisatie van taken en bevoegdheden 

Aantal gerealiseerde wetswijzigingen die hebben geleid tot meer beleidsruimte voor decentrale overheden 

Aantal gerealiseerde wetswijzigingen die hebben geleid tot meer beleidsruimte voor centrale overheden 

Aantal nieuwe wetten waarin sprake is van verschuiving van territoriaal (gemeente) naar functioneel (bijv. school) 

Aantal organisaties dat naast rijk, provincie en gemeente door de wetgever is gecreëerd om specifieke taken op 

    een beleidsterrein uit te voeren 

Aantal keren waarin bij het creëeren van specifieke taakorganisaties aansluiting is gezocht bij bestaande 

    bestuurlijke hulpstructuren (WGR(plus)-regio’s) 

Aantal bestuurders per hoofd van de bevolking in Nederland Ja

Aantal bestuurders per bestuurslaag in Nederland onderverdeeld naar Rijk, provincie, gemeente en waterschap  Ja

Aantal circulaires dat gemeenten het afgelopen jaar vanuit het Rijk hebben ontvangen, onderverdeeld naar 

    nieuwe wet- en regelgeving, beleidsregels, verzoeken om medewerking of inlichtingen en het geven van informatie  Ja

Aantal circulairepagina’s dat gemeenten het afgelopen jaar vanuit het Rijk hebben ontvangen 

Aantal brief-pagina’s dat gemeenten het afgelopen jaar vanuit provincies hebben ontvangen, onderverdeeld naar 

    nieuwe wet- en regelgeving, beleidsregels, verzoeken om medewerking of inlichtingen  en het geven van informatie 

Aantal planverplichtingen Ja

Prestatieafspraken en financiering 

Aantal prestatieafspraken tussen Rijk en provincies 

Aantal prestatieafspraken tussen Rijk en gemeenten (o.a. convenanten, intentieverklaring) 

Aantal prestatiemeetpunten dat is gedefinieerd 

Aantal afspraken dat een effect of outputgericht karakter heeft 

Aantal specifieke uitkeringen Ja

Aantal keer dat specifieke uitkeringen zijn gebundeld in brede doeluitkeringen Ja

Aantal specifieke uitkeringen waarvoor single audit is vastgesteld Ja

Toezicht en monitoring 

Aantal rijksmonitoren en provinciale monitoren in een jaar Ja

Aantal financiële en beleidsmatige verslagen dat gemeenten en provincies voor het rijk moeten opstellen om 

    verantwoording af te leggen inclusief methode van gegevensverzameling: inventarisatie door gemeenten zelf, 

    via CBS, geautomatiseerd 

Aantal instanties op rijks- en provinciaal niveau dat toezicht houdt op de uitvoering van beleid door gemeenten 

Aantal aspecten waarop toezicht plaatsvindt binnen een beleidsveld 

Aantal keer dat het Rijk of de provincie lokale besluiten heeft vernietigd Ja

Aantal keer dat het Rijk of provincie preventief toezicht heeft toegepast bij een provincie of gemeente Ja

Uitvoering en overleg 

Aantal structurele, bestuurlijke overleggen en ambtelijke topmanagers (DG en hoger) 

Frequentie van structurele, bestuurlijke overleggen en ambtelijke topmanagers (DG en hoger) 

Aantal landelijke stimuleringsprogramma’s en instrumenten ter ondersteuning van de uitvoering door 

    gemeenten (handreikingen) 

Aantal samenwerkingsverbanden tussen gemeenten Ja

Aantal overleggen tussen ministeries op DG-niveau of hoger 

Aantal geformaliseerde samenwerkingsverbanden tussen provincies Ja

Aantal wettelijk verplichte overleggen tussen gemeenten en functionele organisaties  

bron: regioplan

Fig 3.2. Meetpunten interbestuurlijke verhoudingen 
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aantal structurele bestuurlijke overleggen. Maar dit kan wel informatie opleveren als naar een 

specifieke beleidssector wordt gekeken. 

In de huidige meting zijn alleen cijfers verzameld over de interbestuurlijke betrekkingen in het 

algemeen£. Het was niet mogelijk informatie te verzamelen voor alle meetpunten. Een aantal nu 

nog opengebleven indicatoren zal in latere jaren worden gemeten.

A. Structuur en kaderstelling

Meetpunt 1: aantal inwoners per bestuurders in Nederland 

Ons land telde op 1 januari 2005 16.301.714 inwoners en 14.334 bestuurders. Dit komt neer op 

1.137 inwoners per bestuurder.

Meetpunt 2: aantal bestuurders en volksvertegenwoordigers per bestuurslaag in Nederland 

onderverdeeld

De onderverdeling van het aantal bestuurders en volksvertegenwoordigers is als volgt:

–  251 bij het Rijk (kabinet, Eerste Kamer en Tweede Kamer) sinds 2003; 

–  764 bij de provincies (gedeputeerde staten en provinciale staten) sinds 2003;

–  11.753 bij de gemeenten (B&W en raadsleden) per 1 maart 2005;

–  667 van stadsdelen en deelgemeenten (dagelijks bestuur en deelraad) per 1 maart 2005;

–  699 bij de waterschappen (dagelijks en algemeen bestuur).

Meetpunt 3: aantal circulaires dat gemeenten in 2005 vanuit het Rijk hebben ontvangen

Er bestaat nog geen centraal landelijk overzicht van verzonden circulaires. Een inventarisatie bij 

de gemeente Utrecht geeft een beeld van het aantal circulaires dat wordt verzonden aan het college 

van B&W. In dit kader wordt onder een circulaire verstaan: een algemeen schrijven vanuit het Rijk 

aan alle provincies of gemeenten dat in de mate van vrijblijvendheid kan verschillen. Een circulaire 

kan de volgende onderwerpen betreffen:

–  beschrijving van nieuwe wet-  en regelgeving;

–  nadere specificatie van beleidsregels;

–  verzoeken om medewerking.

In 2005 heeft Utrecht 124 circulaires ontvangen. Omdat een jaar 260 werkdagen telt, betekent dit 

dat gemeenten gemiddeld genomen om de werkdag een circulaire van een ministerie krijgen. 

Er is verder nog onderscheid mogelijk naar de 21 beleidssectoren: per jaar verschijnen gemiddeld 

zes circulaires per beleidsterrein, dus door de bank genomen elke twee maanden één circulaire per 

beleidsterrein.

Meetpunt 4: aantal planverplichtingen in het afgelopen jaar

Het aantal planverplichtingen bedraagt 106, gemeten in januari 2005. Hierbij is als definitie 

gehanteerd: ‘een planverplichting is een bij of krachtens wet of regel van rijkswege voorgeschreven 

dan wel als subsidievoorwaarde geëist besluit, vastgesteld door andere overheden, waarin een 

beschrijving wordt gegeven van het te voeren en/of gevoerde beleid op korte, middellange of lange 

termijn terzake van één of meer beleidsterreinen dan wel onderdelen daarvan en de samenhang 

daarbinnen respectievelijk daartussen¢.’  
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B. Prestatieafspraken en financiering

Meetpunt 5: Aantal specifieke uitkeringen in een jaar

Er zijn 136 specifieke uitkeringen in 2006. Het aantal is met 24 gedaald ten opzichte van de 

periode 2004-2005. De grootste afname doet zich voor bij de ministeries van Volksgezondheid, 

Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) en van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 

(OCW). Daarna volgt het ministerie van Verkeer en Waterstaat (VenW). De ministeries van 

Economische Zaken (EZ), van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) en van Volksgezondheid, 

Welzijn en Sport (VWS) gaan tegen de trend in; op hun terreinen groeit het aantal specifieke 

uitkeringen.

Fig 3.3. Aantal specifieke uitkeringen naar ministerie, soort beslissing en jaar

Ministerie Afloop Afkoop Overhevelen Bundelen Blijft Nieuw totaal totaal totaal

            2006          2004/05  2003

BZK 1 3  1 4 4 13 16 17

EZ 4   1 2 3 10 9 8

FIN   1    1 1 1

JUS 3   2 1 3 9 10 10

LNV 1 2  5   8 8 12

OCW 6  1 11 6 4 28 37 33

SZW 8    7 4 19 17 14

VenW 3  2 1  3 9 15 17

VROM 6 7 1 6 2 2 24 34 30

VWS 1  3 1 4 6 15 13 10

Totaal 33 12 8 28 26 29 136 160 152

bron: regioplan

Meetpunt 6: aantal keer dat specifieke uitkeringen zijn gebundeld in brede doeluitkeringen 

In 2006 zijn 28 specifieke uitkeringen gebundeld in brede doeluitkeringen.

Meetpunt 7: aantal specifieke uitkeringen waarvoor single audit is vastgesteld

Bij 18 specifieke uitkeringen is in 2006 single audit vastgesteld. Hieronder vallen de Wet werk en 

bijstand en de uitkeringen voor het grote stedenbeleid, de brede doeluitkering verkeer en vervoer 

en het onderwijsachterstandenbeleid.

C. Toezicht en monitoring

Meetpunt 8: aantal rijksmonitoren en provinciale monitoren in een jaar

De aantallen in 2006 zijn:

– 292 rijksmonitoren (gemiddeld 14 per beleidsveld);

– 138 provinciale monitoren (gemiddeld 6 per beleidsveld).

Het aantal monitoren per ministerie varieert van 3 tot 58. Ook bij de provincies is sprake van een 

grote variatie: minimaal 2 en maximaal 17.

Meetpunt 9: aantal keer dat het Rijk of de provincie lokale besluiten heeft vernietigd 

In figuur 3.4 is vermeld hoe vaak het Rijk sinds 1993 lokale besluiten heeft vernietigd. In 2005 

heeft slechts één vernietiging door de Kroon plaatsgevonden. Dat betreft de rekenkamerfunctie 
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van Lelystad. Er waren ook drie schorsingen: in Oirschot, Haarlemmermeer en de provincie 

Limburg. In 2006 is de schorsing voor Haarlemmermeer opgeheven en voor Limburg verlengd∞. 

Fig 3.4. Aantal vernietigingen per ministerie    

Jaar Aantal BZK VROM SZW OCW VWS

1993 2 0 0 0 1 1

1994 10 0 10 0 0 0

1995 1 1 0 0 0 0

1996 3 2 0 1 0 0

1997 0 0 0 0 0 0

1998 0 0 0 0 0 0

1999 0 0 0 0 0 0

2000 0 0 0 0 0 0

2001 2 0 2 0 0 0

2002 1 1 0 0 0 0

2003 0 0 0 0 0 0

2004 0 0 0 0 0 0

Totaal 19 4 12 1 1 1

bron: regioplan

Fig 3.5. Grondslag voor vernietiging     

Jaar Aantal In strijd met het recht In strijd met het In strijd met het recht

    algemeen belang en het algemeen belang

1993 2 1 0 1

1994 10 10 0 0

1995 1 1 0 0

1996 3 3 0 0

1997 0 0 0 0

1998 0 0 0 0

1999 0 0 0 0

2000 0 0 0 0

2001 2 2 0 0

2002 1 0 0 1

2003 0 0 0 0

2004 0 0 0 0

Totaal 19 17 0 2

bron: regioplan

Meetpunt 10: aantal keer dat het Rijk of de provincie financieel preventief toezicht heeft toegepast bij 

een provincie of gemeente 

Het Rijk heeft nog nooit preventief toezicht op de provincie toegepast, omdat daar geen financiële 

aanleiding toe was. In figuur 3.6 zijn de resultaten opgenomen van een recente inventarisatie naar 

het aantal keren dat de provincies toezicht houden op gemeenten.
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Fig 3.6. Aantal gemeenten met preventief toezicht op financiën

 Preventief Financiën Preventief Termijn Preventief Herindeling

Groningen 0 0 0

Friesland 1 0 0

Drenthe 0 0 0

Overijssel 0 1 0

Gelderland 3 4 0

Utrecht 2 1 0

Noord-Holland 2 1 5

Zuid-Holland 6 5 4

Zeeland 0 1 0

Noord-Brabant 0 0 0

Limburg 3 0 11

Flevoland 2 0 0

Totaal 19 13 20

bron: regioplan

D. Uitvoering en overleg

Meetpunt 11: Aantal samenwerkingsverbanden tussen gemeenten inclusief categorieën

In 2005 waren er 1.862 samenwerkingsverbanden tussen gemeenten, waarvan 697 publiek en 

1.165 privaat§. Een gemeente participeert dus gemiddeld in 4 samenwerkingsverbanden.

Fig 3.7. Aantal publieke en private samenwerkingsverbanden (schatting) 

      2005

Schatting totaal aantal publiek samenwerkingsverbanden (WGR) 697

Schatting totaal aantal private samenwerkingsverbanden  1.165

Totaal aantal samenwerkingsverbanden 1.862

Totaal aantal gemeenten, waterschappen en provincies  506

Aantal publieke verbanden afgezet tegen totaal aantal decentrale overheden 1,4

Aantal private verbanden afgezet tegen totaal aantal decentrale overheden.  2,3

bron: wgr-registers; online enquête onder gemeentesecretarissen; regioplan

Decentrale overheden (provincie, gemeente en waterschap) werken onderling samen. Deze 

samenwerkingsverbanden kunnen zowel een publiek als een privaat karakter hebben. Bij de 

publieke verbanden gaat het om samenwerking in het kader van de Wet gemeenschappelijke 

regelingen (WGR): openbaar lichaam, gemeenschappelijk orgaan, centrumgemeenteconstructie 

of een ‘regeling zonder meer’. Private samenwerkingsverbanden zijn: stichting, vereniging, 

naamloze vennootschap, besloten vennootschap, contract en bestuursakkoord/intentieverklaring 

of convenant.

Het aantal samenwerkingsverbanden is, afgezet tegen het totale aantal gemeenten, provincies 

en waterschappen, de afgelopen jaren gestegen. In figuur 3.8 is weergegeven hoe het aantal 

WGR-samenwerkingsverbanden verdeeld is over de beleidsterreinen. Er zijn relatief veel 

samenwerkingsverbanden op het gebied van milieu en sociale zaken en relatief weinig op het 

gebied van economie en ruimtelijke ordening.
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Fig 3.8. Aantal samenwerkingsverbanden enkelvoudige regelingen WGR naar beleidsveld

Onderwerp van samenwerking  Aantallen  In percentages 

    1997 2005 1997 2005

Natuur, milieu, afvalverwerking 118 121 17 19

Sociale zaken 171 112 24 17

Algemene en bestuurlijke zaken 54 97 8 15

Welzijn (cultuur, sport, minderheden, emancipatie) 89 85 13 13

Veiligheid en hulpverlening (politie, brandweer, ambulance) 47 76 7 12

Onderwijs en arbeidsmarkt 71 55 10 8

Verkeer en vervoer 17 29 2 4

Economische ontwikkeling 88 27 12 4

Volkshuisvesting 38 19 5 3

Overige 0 18 0 3

Toerisme 1 8 0 1

Openbare werken 12 3 2 0

Ruimtelijke ordening 2 1 0 0

Totaal 708 651 100 100

bron: regioplan

Meetpunt 12: Aantal geformaliseerde samenwerkingsverbanden tussen provincies

Er zijn 4 geformaliseerde samenwerkingsverbanden tussen provincies.

 3.3  Beleving van interbestuurlijke verhoudingen

Door middel van een enquêteonderzoek is achterhaald hoe de interbestuurlijke verhoudingen 

in de praktijk worden beleefd. Er zijn 962 enquêtes uitgezet, waarvan 303 (31%) werden 

geretourneerd. Zij zijn gestuurd aan respondenten bij gemeenten, provincies en het Rijk. 

Daarbij is onderscheid gemaakt naar drie typen functionarissen: ambtenaren, bestuurders en 

volksvertegenwoordigers. Het onderzoek is uitgezet op drie beleidsterreinen: integrale veiligheid, 

wegenbeheer en de Wet werk en bijstand¶. 

Achtereenvolgens komen aan de orde:

–  de code en uitgangspunten bij interbestuurlijke verhoudingen;

–  de praktijk van interbestuurlijke verhoudingen;

–  de beleidsvrijheid van gemeenten;

–  bestuurlijke drukte;

–  agenda voor de toekomst.

Code en uitgangspunten interbestuurlijke verhoudingen
Ruim twee derde (72%) van de ondervraagden vindt het een goede zaak dat Rijk, provincies 

en gemeenten samen een Code Interbestuurlijke Verhoudingen hebben opgesteld. Door deze 

code heeft er ten opzichte van eerder BANS-afspraken een verschuiving plaatsgevonden van 

een inhoudelijke samenwerkingsagenda naar proces- en omgangsvormen. De helft van de 

ondervraagden staat hier positief tegenover. Dit geldt vooral voor bestuurders (63%). Er zijn echter 

ook vrij veel respondenten (20%) die niet weten of zij de code wel of niet een goed idee vinden.

De bekendheid met de code laat te wensen over. Bijna twee derde is hier niet van op de hoogte. 
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Slechts een derde van de gemeentefunctionarissen heeft van de code gehoord, bij de provincies 

en het Rijk is dit (bijna) de helft. Bestuurders blijken vrij vaak bekend met de code: 60%. 

Daarmee scoren ze veel beter dan ambtenaren (35%) en volksvertegenwoordigers (29%). Bij de 

rapportcijfers is gekeken naar de respondenten die wel bekend zijn met de code.

Fig 3.9. Bekendheid met Code Interbestuurlijke Verhoudingen
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bron: regioplan

De code krijgt het rapportcijfer 6,5 van wie ermee bekend is. De waardering verschilt nauwelijks 

tussen de bestuurslagen. De ondervraagden zijn echter sceptisch over het gebruik. Bijna twee 

derde (61%) denkt dat het sterk afhangt van de situatie of bestuurlijke partners bereid zijn om de 

code te gebruiken. 

In de Code Interbestuurlijke Verhoudingen zijn acht uitgangspunten geformuleerd over de 

wijze waarop interbestuurlijke verhoudingen vormgegeven moeten worden. De respondenten is 

gevraagd in welke mate zij deze uitgangspunten belangrijk vinden. Het vaakst wordt genoemd dat 

overheden moeten denken vanuit de problematiek van een vraagstuk en niet vanuit competenties 

en bevoegdheden. Twee derde van de ondervraagden (66%) noemt dit uitgangspunt als een van de 

drie belangrijkste.

Ook het uitgangspunt dat overheden wat betreft middelen goed geëquipeerd moeten zijn om hun 

taken te kunnen uitvoeren, scoort hoog (61%). Vooral gemeentefunctionarissen (70%) vinden 

dit erg belangrijk. Functionarissen bij het Rijk (46%) en de provincies (43%) hechten er relatief 

minder belang aan. De top 3 wordt afgesloten met het uitgangspunt dat tussen overheden een 

heldere verdeling moet zijn van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden; 46% noemt dit 

als een van de drie belangrijkste uitgangspunten. De helft van de volksvertegenwoordigers en 

ambtenaren hebben het hierover, net als ruim een derde van de bestuurders.
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 Fig 3.10. Mate waarin uitgangspunten van de code worden onderschreven (%)   

  Helemaal  Niet belangrijk Neutraal Weet niet Belangrijk Heel 

  niet belangrijk      belangrijk

Denken vanuit problematiek 0,8 0,0 3,8 4,7 44,5 46,2

Heldere verdeling taken  0,8 1,7 5,5 3,8 33,9 54,2

Goed equiperen  0,0 0,0 3,4 3,8 29,7 63,1

Behoud voldoende beleidsvrijheid 0,0 0,9 9,8 3,8 31,5 54,0

Afspraken over wat en niet over hoe 2,1 12,4 22,2 4,7 32,9 25,6

Verplichtende samenwerking 1,3 3,4 19,7 4,7 46,8 24,0

Subsidiariteitsbeginsel  1,3 3,0 15,9 3,9 33,0 42,9

Vroeg betrekken van partners 0,4 2,6 12,0 4,7 41,6 38,6

bron: regioplan      

Praktijk van de interbestuurlijke verhoudingen
Ook is gevraagd in welke mate in de praktijk wordt voldaan aan de uitgangspunten. Bijna de 

helft van de ondervraagden (46%) is van mening dat het Rijk bij nieuwe beleidsvoorstellen 

onvoldoende rekening houdt met medeoverheden; volgens 20% doet het Rijk dit wel voldoende. 

Er is een groot verschil hoe hierover bij de drie bestuurslagen wordt gedacht. Slechts 17% van de 

rijksfunctionarissen geeft het Rijk een onvoldoende, tegenover 44% van de provincie- en 55% van 

de gemeentefunctionarissen.

Bijna een derde van de ondervraagden (30%) vindt dat het Rijk tegenwoordig bij nieuwe 

beleidsvoorstellen minder rekening houdt met de belangen van medeoverheden. Eveneens een 

derde is van mening dat dit gelijk is gebleven en iets meer dan een kwart (27%) vindt dat het Rijk 

het juist beter doet dan voorheen. Vooral rijksfunctionarissen (51%) zijn positief. Bij gemeenten 

is slechts 20% deze mening toegedaan en bij provincies 23%. Ambtenaren zijn nog het meest 

tevreden: 32% spreekt van een verbetering en 24% van een verslechtering. Met name bestuurders 

zijn vaak negatief (42%). Ook veel volksvertegenwoordigers (33%) zien een verslechtering.

Het algemene oordeel over de huidige interbestuurlijke verhoudingen is niet erg positief.  

Nog geen kwart (23%) spreekt van een verbetering ten opzichte van vroeger, terwijl volgens bijna 

de helft (49%) sprake is van een verslechtering.

Fig 3.11.  Mate van overeenstemming met stelling dat voldaan is aan uitgangspunten voor interbestuurlijke 

verhoudingen (%)

  Helemaal  Niet belangrijk Neutraal Weet niet Belangrijk Heel 

  niet belangrijk      belangrijk

Denken vanuit problematiek 5,9 36,7 25,3 3,8 23,6 4,6

Heldere verdeling taken  4,6 42,2 19,0 3,4 27,4 3,4

Goed equiperen  12,7 40,5 25,3 4,6 13,1 3,8

Behoud voldoende beleidsvrijheid 4,6 32,5 25,7 4,6 28,7 3,8

Afspraken over wat en niet over hoe 3,0 27,4 33,3 6,3 26,6 3,4

Verplichtende samenwerking 4,6 24,5 30,0 8,0 30,8 2,1

Subsidiariteitsbeginsel  7,2 25,3 29,5 5,1 25,7 7,2

Vroeg betrekken van partners 5,5 31,2 31,2 7,2 22,4 2,5

bron: regioplan      
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Beleidsvrijheid van gemeenten
De vragen over de beleidsvrijheid van gemeenten gingen over drie aspecten: de opstelling van het 

Rijk, specifieke uitkeringen en de overdracht van eigen risico’s. Een ruime meerderheid van de 

respondenten vindt dat het Rijk zich nog te veel opstelt als ‘baas’ van de medeoverheden. Bijna 

70% onderschrijft deze stelling. Opvallend is dat bijna 40% van de rijksfunctionarissen het hier 

niet mee eens is. Daarentegen laat slechts 7,5% van de gemeentefunctionarissen zich op dit punt 

positief uit over het Rijk. 

Een vergelijkbaar verschil is te zien bij de vraag naar de mate waarin het Rijk moeite doet om 

decentrale overheden te faciliteren (figuur 3.12).

Fig 3.12. Moeite Rijk bij facilitering en ondersteuning

Stelling: Het Rijk doet moeite decentrale overheden te faciliteren en te ondersteunen bij hun taakuitvoering

 Rijk Provincies Gemeenten Totaal Onbekend

Helemaal eens 2 1 6 10 1

Eens 12 6 27 48 3

Neutraal 9 20 32 65 4

Weet niet 7 0 2 9 0

Oneens 4 12 75 97 6

Helemaal oneens 1 3 17 21 0

Totaal 35 42 159 250 14

bron: regioplan

De respondenten kregen ook de stelling voorgelegd dat ‘specifieke uitkeringen niet hoeven te 

leiden tot inperking van de lokale beleidsvrijheid’. Iets meer dan de helft (54%) is het hiermee 

eens. Van de respondenten bij het Rijk antwoordt zelfs 70% positief. Misschien opvallender is 

dat ook bijna de helft van de gemeentelijke respondenten (46%) de stelling onderschrijft. Bij 

provincies en gemeenten vindt circa 30% daarentegen wel dat specifieke uitkeringen de lokale 

beleidsvrijheid inperken.

Fig 3.13. Specifieke uitkeringen en inperking lokale beleidsvrijheid

Stelling: Specifieke uitkeringen hoeven niet te leiden tot inperking van de lokale beleidsvrijheid

 Rijk Provincies Gemeenten Totaal Onbekend

Helemaal eens 10 3 14 28 1

Eens 15 17 68 107 7

Neutraal 5 9 30 46 2

Weet niet 2 1 3 6 0

Oneens 2 10 38 54 4

Helemaal oneens 1 2 6 9 0

Totaal 35 42 159 250 14

bron: regioplan
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Een kleine meerderheid van de respondenten (circa 55%) is het eens met de stelling dat ‘de 

overdracht van financiële risico’s bij decentralisatie van taken de lokale beleidsvrijheid in de 

huidige praktijk ernstig inperkt’. Alleen bij het Rijk zijn er meer tegen- dan voorstanders: 40% om 

28%. Het hoogste percentage vóór (61%) wordt aangetroffen bij de gemeenten. 

Ambtenaren onderschrijven relatief het vaakst (53%) de stelling. Dat is een beduidend hoger 

percentage dan bij bestuurders (38%).

Bestuurlijke drukte
Wanneer de bestuurlijke structuur in een gebied op zo’n wijze is ingericht dat er verlies van 

effectiviteit optreedt, dan wordt gesproken over bestuurlijke drukte. Uit een onderzoek naar 

bestuurlijke drukte blijkt dat 83% van de ondervraagden van mening is dat hiervan in Nederland 

sprake is. De provinciefunctionarissen (88%) zijn nog iets stelliger. Als belangrijkste oorzaak 

wordt de structuur van de interbestuurlijke verhoudingen genoemd; ruim 80% geeft deze 

verklaring voor de bestuurlijke drukte. Ook de bestuursstijl wordt vaak aangeduid als oorzaak 

(62%).

Fig 3.14. Oorzaken van bestuurlijke drukte
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Omdat ruim 40% van de ondervraagden ook een ‘andere oorzaak’ (figuur 14) noemt, wordt hier 

een bloemlezing gegeven:

–  ad-hocbeleid naar aanleiding van incidenten zonder echte analyse;

–  complexe vraagstukken in combinatie met ontoereikende bestaande structuren;

–  concurrentie tussen provincies en regio’s;

–  desinformatie door het oneindig doorpolderen;

–  te kleine gemeenten en provincies;

–  Haagse arrogantie en gemeentelijke en provinciale slapte;

–  haantjesgedrag;

–  historisch gegroeide onlogische gemeentegrenzen;

–  lappendeken aan hulpfuncties en gemeenschappelijke regelingen.

Het belangrijkste negatieve gevolg van bestuurlijke drukte is vertraging in de besluitvorming. 

Maar liefst 83% van de respondenten onderschrijft dit. Ook onduidelijkheden over 

verantwoordelijkheden, inhoudelijk slechte besluitvorming en blokkades in de uitvoering 

scoren hoog. Deze gevolgen worden door circa 57% genoemd. De vier effecten lijken veruit de 

belangrijkste te zijn, al ziet 27% ook nog andere negatieve gevolgen.
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Fig 3.15. Negatieve gevolgen van bestuurlijke drukte
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Ongeveer een op de drie respondenten ziet ook positieve effecten van bestuurlijke drukte. 

Dat is opvallend omdat het begrip een negatieve bijbetekenis heeft. Van deze groep vindt 

63% dat bestuurlijke drukte tot meer samenwerking leidt. Ook de bijdrage aan de onderlinge 

samenwerking tussen overheden en - in mindere mate - de bijdrage aan een grotere 

zorgvuldigheid in de besluitvorming worden geregeld genoemd. 

Bestuurders, volksvertegenwoordigers en ambtenaren onderscheiden zich op dit punt nauwelijks. 

Respectievelijk 34%, 30% en 37% kunnen positieve gevolgen van bestuurlijke drukte noemen. 

De verschillen zijn ook niet groot, als een uitsplitsing naar beleidsdossier wordt gemaakt: aan 

de ene kant 38% van de respondenten die zich bezighouden met integrale veiligheid en aan de 

andere kant 29% van de ondervraagden op het gebied van wegen. De geënquêteerden van het Rijk 

(41%) zien relatief het vaakst positieve aspecten. Hetzelfde geldt voor 32% van de gemeentelijke 

respondenten. 

Fig 3.16. Positieve effecten van bestuurlijke drukte

bron: regioplan
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Agenda voor de toekomst
Circa driekwart van de ondervraagden vindt het belangrijk dan wel heel belangrijk dat in de 

komende kabinetsperiode nieuwe afspraken over de interbestuurlijke verhoudingen worden 

gemaakt. Slechts 9% hecht hier geen of weinig waarde aan. Vooral op provinciaal en gemeentelijk 

niveau zijn de respondenten vóór nieuwe afspraken: 84% en 77%. Bij het Rijk gaat het altijd nog 

om 60%.

De geënquêteerden vinden alle mogelijke aandachtspunten die werden voorgelegd, van belang. 

De verdeling van verantwoordelijkheden en taken in relatie tot de financiering springt er echter 

uit. Maar liefst 84% wil hiervoor aandacht in de volgende kabinetsperiode. Procedures om 

samenwerking in de praktijk vorm te geven krijgen de minste handen op elkaar, maar nog steeds 

vindt 56% dit wel degelijk belangrijk.

Fig 3.17. Agenda voor de toekomst (%)

  Helemaal  Niet belangrijk Neutraal Weet niet Belangrijk Heel 

  niet belangrijk      belangrijk

Beleidsinhoudelijke samenwerking 

tussen overheden 22,8 52,7 15,6 1,7 5,5 1,7

Procedures om samenwerking 

vorm te geven 15,2 40,9 27,0 1,7 11,0 4,2

Bevorderen van 

samenwerkingscultuur 32,5 48,5 13,9 0,8 3,0 1,3

Verdeling verantwoordelijkheden en 

taken in relatie tot financiering 45,1 38,8 9,7 2,1 3,0 1,3

bron: regioplan      

 

 3.4 Media-analyse

De media-analyse betreft de geschreven media van 1 januari 2005 tot en met juni 2006. Er is 

gekeken naar de dagbladen en naar de vakpublicaties als Binnenlands Bestuur, Provincie.nl en 

het VNG Magazine. In de onderzochte periode speelt een aantal thema’s, waar ook de media de 

meeste aandacht voor hebben: het kabinetsvoornemen om het gebruikersdeel van de Onroerende 

Zaakbelasting af te schaffen, plannen om het beheer in het politiebestel te centraliseren en de Wet 

maatschappelijke ondersteuning (Wmo).

Mede hieraan gekoppeld verschijnen enkele rapporten die betrekking hebben op interbestuurlijke 

verhoudingen. De Commissie Leemhuis adviseert over de toekomst van het politiebestel en de 

Commissie Eenhoorn komt met voorstellen voor de inrichting van het decentrale belastinggebied. 

Andere belangrijke rapporten zijn die van de Commissie De Grave over ‘bestuurlijke coördinatie’ 

en van de werkgroep Alders over interbestuurlijk toezicht.

De Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) brengt twee adviezen uit die direct samenhangen met 

de vormgeving van de interbestuurlijke verhoudingen: Autonoom of automaat en Verschil moet er 

zijn. Bestuur tussen discriminatie en differentiatie. Tot slot is er het initiatief van de Holland 8 om 

gezamenlijk ten strijde te trekken om de bestuurlijke structuur van de Randstad te veranderen.
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In totaal zijn er 201 relevante artikelen gevonden. In de dagbladen wordt weinig bericht over 

interbestuurlijke verhoudingen. Het thema komt, niet helemaal onverwacht, vaker aan bod in de 

vakbladen VNG-magazine en Binnenlands Bestuur. Deze twee tijdschriften nemen samen meer 

dan 60% van de relevante artikelen voor hun rekening. 

Onderwerpen die aan de orde komen
Per artikel kunnen meerdere onderwerpen worden aangevinkt. Bestuurlijke drukte wordt het 

meest genoemd met 25%, op de voet gevolgd door centraal/decentraal (24%). Andere veel 

beschreven thema’s zijn interbestuurlijke samenwerking (20%) en beleidsruimte/-vrijheid (14%).

Fig 3.18. Beleidsthema’s in media
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Inhoudelijk is de groep ‘algemeen’ met 76 artikelen het grootst. In deze groep vallen ook artikelen 

waarin verschillende onderwerpen naast elkaar ter sprake komen. In 37 artikelen ligt op de focus 

op OZB en financiën. Andere onderwerpen hoog op de lijst zijn infrastructuur met 15 artikelen en 

Wmo en politie/veiligheid met elk 10 artikelen.

Bij 150 artikelen is een nadere analyse gemaakt van welke interbestuurlijke relaties aan de orde 

komen en hoe de aard van de relatie kan worden aangeduid (positief, negatief of neutraal). De 

helft van de artikelen richt zich op de relatie tussen Rijk en gemeenten. In 38% van de artikelen 

komen Rijk, provincies én gemeenten aan bod. In de berichtgeving wordt nauwelijks aandacht 

besteed aan de relatie tussen Rijk en provincies en die tussen provincies en gemeenten. In 59% 

van de artikelen wordt de bestaande relatie in negatieve termen aangeduid, terwijl slechts 5% een 

positief verhaal heeft. Een dergelijk groot verschil kan ongetwijfeld niet alleen worden verklaard 

uit het feit dat goed nieuws geen nieuwswaarde heeft.

In 61 artikelen (40%) komt de rol van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties bij interbestuurlijke verhoudingen expliciet aan de orde. Van deze artikelen 

zijn 37 (61%) uitgesproken kritisch over de manier waarop het ministerie zijn rol invult. Dit is 

met name het geval als de (handhaving van) de Code Interbestuurlijke Verhoudingen wordt 

beschreven.
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1  Dit hoofdstuk bevat een selectie van de resultaten uit drie onderzoeken van Regioplan en het ministerie van 

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. De integrale rapportages zijn te vinden op de website  

www.staatvanhetbestuur.nl. Deze onderzoeken zijn een eerste stap in het ontwikkelproces naar een steeds preciezer 

meetinstrumentarium, waarmee het complexe fenomeen van de interbestuurlijke verhoudingen zo goed mogelijk in kaart 

kan worden gebracht.

2  De interbestuurlijke verhoudingen gemeten - nulmeting objectieve indicatoren, onderzoek van Regioplan in opdracht van het 

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, juli 2006.

3  In deze paragraaf worden de data gepresenteerd voor de indicatoren waarvan wel informatie beschikbaar is. Elk cijfer 

roept vragen op naar definities en de wijze waarop gegevens zijn verzameld. Vanwege de leesbaarheid is dergelijke  

verantwoordingsinformatie hier achterwege gelaten. Deze informatie is wel te vinden in de uitgebreide rapportage.

4  Adviescommissie sanering planprocedures, 1985, p. 24. 

5  Over Oirschot werd bij het ter perse gaan van deze nota nog overleg gevoerd. 

6  WGR-registers en online enquête onder gemeentesecretarissen / De interbestuurlijke verhoudingen gemeten - 

nulmeting objectieve indicatoren, onderzoek van Regioplan in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties, juli 2006.

7  In deze publicatie worden alleen de algemene resultaten gepresenteerd. Er wordt niet specifiek ingegaan op de 

afzonderlijke beleidsterreinen. De reden is dat de uitspraken hierover onvoldoende statistisch significant zijn. Deze 

resultaten staan wel in de volledige rapportage die op de website www.staatvanhetbestuur.nl te raadplegen is.
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 4.1 Inleiding

Maatschappelijke en politiek-bestuurlijke vraagstukken doen zich steeds vaker voor op 

Europees en mondiaal niveau. De globalisering in economisch, politiek en sociaal opzicht en 

de voortschrijdende Europese integratie zijn mede bepalend voor de vele veranderingen in de 

omgeving van het Nederlandse openbaar bestuur. Een aanzienlijk deel van de regelgeving in 

Nederland komt uit de Europese Unie (EU). Dat raakt steeds meer gemeenten en provincies op 

allerlei gebieden, zoals aanbesteding van opdrachten, dienstenverkeer, interregionale bestuurlijke 

samenwerking, milieu, natuurbeheer, staatssteun en water.

Decentrale overheden behartigen in toenemende mate hun belangen in Brussel. De EU heeft 

een Comité van de Regio’s, waarin bestuurders van Nederlandse gemeenten en provincies zitting 

hebben. Gemeenten en regio’s concurreren vaker op internationaal vlak met elkaar.  

Het binnenlands bestuur heeft tevens steeds meer te maken met de Europese en internationale 

omgeving. De groeiende vervlechting tussen het nationale, Europese en mondiale bestuursniveau 

werkt door in de traditionele bestuurlijke verhoudingen tussen Rijk, provincies en gemeenten.

 4.2 Invloed van Europa op het binnenlands bestuur

Verschillende rapporten beschrijven de invloed van Europa op Nederland. Het percentage van 

de totale hoeveelheid Nederlandse regelgeving dat van de EU afkomstig is, wordt meestal als 

criterium gehanteerd. Volgens het trendrapport Bewegend bestuur 1999 is meer dan de helft van 

de Nederlandse wetgeving een gevolg van Europese regelgeving¡. Deze overtuiging was mede 

gebaseerd op een toespraak van Jacques Delors, toenmalig voorzitter van de Europese Commissie, 

voor het Europees Parlement in juli 1988. Delors voorspelde dat binnen tien jaar 80% van de 

economische en wellicht ook fiscale en sociale regelgeving vanuit de Europese Gemeenschap zou 

komen. 

Over het precieze percentage Nederlandse wet- en regelgeving als gevolg van Europese regelgeving 

zijn de meningen verdeeld, zo blijkt uit een aantal onderzoeken uit 2004™. Bovendien neemt de 

Europese invloed toe als gevolg van de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese 

Gemeenschappen£.  

Het is nog onduidelijk hoe groot de invloed van Europese regelgeving op decentrale overheden 

is. Zeker is dat deze invloed toeneemt. Dat blijkt uit informatie van het Kenniscentrum Europa 

decentraal¢. Ook de voorbeelden in de Handreiking Europaproof gemeenten vormen een 

indicatie∞. 

Invloed Europese integratie en internationalisering4
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 4.3 Internationale samenwerking van gemeenten en provincies

Na de Tweede Wereldoorlog kwam de internationale samenwerking tussen gemeenten en 

provincies op gang. Zij hebben verschillende motieven voor deze samenwerking§: 

–  ideëel (ontwikkelingssamenwerking, humanitaire hulp, solidariteit, bijdragen aan democratisch 

lokaal bestuur in buitenland, Europees burgerschap);

–  economisch (economische samenwerking en city marketing);

–  bestuurlijke organisatie en functionering (uitwisseling van informatie en ervaringen over lokaal/

regionaal bestuur, euregionale samenwerking);

–  bevorderen van sociale cohesie (onder meer integratie) in eigen gemeente;

–  duurzame ontwikkeling in eigen gemeente en over de grens.

Algemene cijfers van internationale en Europese samenwerking
De aard van de internationale activiteiten van gemeenten is sterk aan verandering onderhevig. De 

activiteiten beperkten zich lange tijd tot stedenbanden. Het gaat dan om een geformaliseerde band 

of een vriendschapsband tussen een Nederlandse en buitenlandse gemeente. Tegenwoordig reiken 

de activiteiten veel verder. Het onderzoeksrapport Een wereld aan Kansen¶ van VNG International 

geeft een overzicht van de diverse vormen van gemeentelijke internationale samenwerking.    

Minder informatie is er beschikbaar over provinciale internationale samenwerking. 

De belangrijkste resultaten uit het rapport van VNG International zijn in de figuren 4.1 en 4.2 

opgenomen.

Fig 4.1. Gemeente actief op terrein gemeentelijke internationale samenwerking
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bron: vng international

Fig 4.2. Toe- of afname gemeentelijke aandacht voor internationale samenwerking

Gemeentegrootte Toename Afname Gelijk

< 10.000 38% 5% 57%

10.000 tot 20.000 31% 25% 44%

20.000 tot 50.000 27% 20% 53%

50.000 tot 100.000 57% 10% 33%

> 100.000 71% 12% 18%

Totaal 38% 17% 45%

bron: vng international
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Gemeenten hebben vooral meer aandacht voor internationale samenwerking vanwege het 

lokale particuliere initiatief (29%) en de opstelling van het college van B&W (26%). Wanneer de 

aandacht afneemt, komt dat vaak door de opstelling van de gemeenteraad (37%)•. 

Fig 4.3. Totale gemeentelijke uitgaven voor internationale samenwerking in 2005 (%)

  < € 5.000 € 5.000 – € 10.000  – € 25.000 – € 50.000 – > € 100.000

Gemeentegrootte  € 10.000 € 25.000 € 50.000 € 100.000 

< 10.000 70 25 - 5 - -

10.000 tot 20.000 56 20 18 7 - -

20.000 tot 50.000 38 21 30 10 - 2

50.000 tot 100.000 - 14 43 33 5 5

> 100.000 - - - 24 6 71

Totaal 38 19 21 13 1 8

bron: vng international

Vele vormen van grensoverschrijdende samenwerking
Een belangrijke en bijzondere vorm van internationale samenwerking is die van de 

decentrale overheden in de grensstreken. Dit initiatief wordt vaak afgekort met GROS 

(GRensOverschrijdende Samenwerking). Decentrale overheden willen hiermee de kwaliteit van 

het leven van de burgers bevorderen en de ontwikkeling van de grensregio’s stimuleren.

De terreinen waarop samenwerking plaatsvindt, zijn heel divers: van arbeidsmarkt en onderwijs 

tot verkeer en vervoer, van recreatie en toerisme tot afvalverwerking en milieu. Dit kan de vorm 

aannemen van onderlinge afspraken tussen gemeenten en provincies met hun bestuurlijke 

tegenhanger over de grens.

Er is een speciale rol weggelegd voor de Euregio’s. De euregionale organisaties zorgen voor overleg 

en afstemming van beleid tussen de Nederlandse en Duitse en/of Belgische leden.  

Zij geven ook voorlichting en advies aan burgers en bedrijven. De Euregio’s ondersteunen verder 

grensoverschrijdende projecten in het kader van het INTERREG-programma van de EU. 

Van de meest noordelijke punt van de grens met Duitsland tot daar waar de grens met België de 

zee raakt, zijn tegenwoordig Euregio’s actief. Daarnaast werken lokale en regionale overheden in 

de Noordzeeregio transnationaal samen. 

Nederlands-Duitse grens
Decentrale overheden hebben meerdere mogelijkheden om samen te werken met Duitse partners. 

Een belangrijke rechtsbasis vormt het Anholt-verdrag, een overeenkomst tussen het Koninkrijk 

der Nederlanden, de Bondsrepubliek Duitsland, het Land Nedersaksen en het Land Noordrijn-

Westfalen. Dit verdrag werd gesloten in Isselburg-Anholt in 1991ª en trad in 1993 in werking. 

Het verdrag stelt decentrale overheden in staat om een administratieve afspraak, een 

gemeenschappelijk orgaan of een openbaar lichaam voor intergemeentelijke of interregionale 

samenwerking in het leven te roepen¡º. Zij kunnen ook grensoverschrijdend samenwerken op 

basis van het Grensverdrag tussen Nederland en Duitsland van 1960 of op basis van een private 

vorm, bijvoorbeeld een stichting.

Nederlands-Belgische grens
Aan de Nederlands-Belgische grens zijn de samenwerkingsactiviteiten beter in kaart gebracht dan 

aan de Nederlands-Duitse grens, met name dankzij het Secretariaat-Generaal van de Benelux. De 
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Fig 4.4. Aantal grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerkingsverbanden 

Nederland - België

(Benelux-overeenkomst)

Nederland - Duitsland 

(Anholt-overeenkomst)

Nederland - Duitsland 

- België (geen verdrag)

Openbaar lichaam

algemeen

1. Euregio Benelux Middengebied

2. BENEGO

1. Eems Dollard regio

2. Euregio Rijn-Waal

3. Eurode

Openbaar lichaam

specifiek

1. Welzijn voor Ouderen Assenede- 

 Sas van Gent

2. Academie voor Muziek en Woord 

 De Noorderkempen

1. Grenspark Maas-Swalm-Nette

Gemeenschappelijk orgaan

algemeen

1. Euregio Scheldemond

2. Intergemeentelijk Overlegorgaan

 Oost- en Zeeuwsch Vlaanderen

3. Gemeenschappelijk Orgaan Baarle

Gemeenschappelijk orgaan

specifiek

1. Landschapspark Kempen-Zeeland

Administratieve afspraak

algemeen

1. Samenwerkingsovereenkomst tussen

 provincies Noord-Brabant en

 Antwerpen

Administratieve afspraak

specifiek

1. Grensoverschrijdende medische hulp

 Essen-Roosendaal

2. Bijstandsovereenkomst Baarle en

 Hoogstraten

3. Gemeenschappelijke

 grensoverschrijdende Milieustraat

 Baarle

4. Delta-Toerisme Rijn-Schelde Delta

5. Euregionaal Rampenprotocol

 Scheldemond

Privaatrechtelijk

algemeen

1. EUREGIO

2. Euregio Rijn-Maas-Noord

3. Internationale adviescommissie

 Aalten/Bocholt

1. Stichting Euregio

 Maas-Rijn

Privaatrechtelijk

specifiek

1. Avantis Grensoverschrijdend

 Bedrijventerrein NV

2. Bedrijventerrein Europark

 Coevorden-Emlichheim 

Totaal 14 9 1

bron: ministerie van bzk
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meeste samenwerkingsverbanden tussen Nederlandse en Belgische overheden hebben – anders 

dan die tussen Nederlandse en Duitse partijen – hun oorsprong in de Benelux-overeenkomst. 

Daarin zijn afspraken gemaakt over grensoverschrijdende samenwerking tussen territoriale 

samenwerkingsverbanden of autoriteiten. De overeenkomst is ondertekend in 1986 en trad in 

1991 in werking.

Duits-Belgisch-Nederlandse samenwerking
Voor samenwerking tussen decentrale overheden uit Nederland, België én Duitsland bestaat nog 

geen verdragsbasis. Wel is er een privaatrechtelijk samenwerkingsverband, namelijk de Euregio 

Maas-Rijn. 

 4.4 Financiële dimensie van Europese integratie

De Europese Unie staat bij veel provincies en gemeenten bekend als een belangrijke verstrekker 

van financiële middelen, vooral als het gaat om de Europese Structuurfondsen en allerlei 

communautaire onderzoeks- en actieprogramma’s met subsidies. Van deze laatste programma’s 

is geen volledig overzicht beschikbaar, maar van de Europese Structuurfondsen wel. De huidige 

Structuurfondsperiode duurt tot en met 2006. De volgende periode loopt van 2007 tot en met 

2013. In de komende periode gaat € 152,4 miljoen naar Noord-Nederland, € 145,6 miljoen naar 

Oost-Nederland, € 274,3 miljoen naar West-Nederland en € 164,2 miljoen naar Zuid-Nederland. 

Tussen 2000 en 2006 waren diverse onderdelen van de Structuurfondsen van belang voor de 

decentrale overheden:

–  Doelstelling 1 (Cohesiefonds): ontwikkeling en structurele aanpassing van een regio met  

ontwikkelingsachterstand. In Nederland is Flevoland het enige Doelstelling 1-gebied;

–  Doelstelling 2 (Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling/EFRO): economische en sociale 

omschakeling van in structurele moeilijkheden verkerende regio’s. In Noord-, Oost- en Zuid-

Nederland zijn doelstelling 2-gebieden aangewezen. Verder voeren negen steden binnen 

doelstelling 2 een programma uit. Dit zijn Amsterdam, Rotterdam, Den Haag, Utrecht, 

Eindhoven, Maastricht, Arnhem, Nijmegen en Enschede;

–  Doelstelling 3 (Europees Sociaal Fonds/ESF): ondersteunen van re-integratietrajecten voor 

werklozen en scholing van werkenden. Deze doelstelling geldt voor heel Nederland;

–  Equal: op innovatieve manieren bestrijden van ongelijkheid en discriminatie op de arbeidsmarkt 

met behulp van transnationale partnerschappen;

–  Interreg: een programma bestaande uit grensoverschrijdende samenwerking binnen 

grensregio’s (IIIA), transnationale samenwerking voor bevordering van integratie tussen 

verschillende Europese regio’s waarbij Nederland meedoet aan het Noordzee- en het Noordwest-

Europa-programma (IIIB) en interregionale samenwerking tussen decentrale overheden en 

andere publieke partijen in de EU (IIIC);

–  Urban II: een communautair initiatief van de Europese Commissie, waarbij innovatieve 

projecten worden gesteund op het gebied van stedelijke vernieuwing in achterstandswijken.  

De Urban II-projecten zijn een voorbeeld voor het nationale grotestedenbeleid. In de periode 

2000-2006 zijn gebieden in Amsterdam, Rotterdam en Heerlen aangewezen; 

–  Leader+: innovatieve plattelandsontwikkeling.
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In figuur 4.5 is een overzicht opgenomen van de verdeling van structuurfondsen binnen 

Nederland tussen 2000 en 2006¡¡. De uitvoering van de programma’s loopt door tot en met 

2008. Daarna vindt de afrekening plaats. 

Fig 4.5. Verdeling structuurfondsen tussen 2000 en 2006

     x € miljoen

Doelstelling 1 (overgangssteun achterstandsgebieden) 

Flevoland  123

Doelstelling 2 (herstructureringsgebieden) 676 

Noord-Nederland  315

Reconstructiegebieden (landbouwgebieden)  169

Overijssel, Gelderland, Utrecht, Noord-Brabant, Limburg  onbekend

Steden 191

Amsterdam  34,5

Rotterdam  34,5

Den Haag  29,0

Utrecht  20,5

Nijmegen  14,5

Arnhem  14,5

Eindhoven  14,5

Enschede  14,5

Maastricht  14,5

Overgangssteun D2 97,7

Groningen/Drenthe  3,0

Twente  20,8

Arnhem/Nijmegen  20,0

Brabant  33,6

Zuid-Limburg  20,3

Overgangssteun 5B 21,3

Noorden  11,2

Overijssel  4,5

Noord-Limburg  2,3

Zeeuws-Vlaanderen  3,3

Doelstelling 3, ESF, employability totaal  1.684

Activerend arbeidsmarktbeleid  1.397,6

Leven lang leren  285,9

Visserijsector 31

Communautaire initiatieven/ innovatieve maatregelen  681

Equal  196

Interreg (provincies/regio’s en steden)  349

Urban II (Amsterdam, Rotterdam en Heerlen)  28

Leader+ (platteland)  78

Innovatieve maatregelen (o.a. steden)  30

Totaal steunbedrag 3.312

bron: ministerie van bzk
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Nederland ontvangt tussen 2007 en 2013 bijna € 1,7 miljard uit de Europese Structuurfondsen. 

Hiervan is bijna € 1,5 miljard beschikbaar voor regionale concurrentiekracht en werkgelegenheid 

(Doelstelling 2). De helft van dit bedrag (€ 736,5 miljoen) gaat naar vier regionale programma’s 

(noord, oost, zuid en west), de andere helft naar een nationaal programma uit het Europees 

Sociaal Fonds. Daarnaast ontvangt Nederland € 212 miljoen voor Doelstelling 3, de opvolger van 

het huidige Interreg.

Fig 4.6. Verdeling Structuurfondsen en cofinanciering Doelstelling 2 EFRO (in € voor 2007-2013)

 Noord Oost West  Zuid Totaal

Aandeel SF 2007-2010 27,5 19,8 33 19,7 100

Aandeel SF 11,6 19,8 42,9 25,7 100

Aandeel in SF gemiddeld 20,7 19,8 37,2 22,3 100

Bedrag SF 152,4 145,6 274,3 164,2 736,5

Steun-intensiteit12  13 6,8 5,2 6 6,5

Bedrag cofinanciering 30 39,5 81,6 48,8 200

Bedrag totaal 182,4 185,1 355,9 213 936,5

bron: ministerie van ez

 4.5 Europaproof 

Veel Europese regelgeving heeft invloed op gemeenten en provincies. Diverse initiatieven 

moeten ertoe leiden dat gemeenten en provincies voldoen aan Europese regels. Zo is er het 

Kenniscentrum Europa decentraal, dat wordt gefinancierd door het ministerie van Binnenlandse 

Zaken en Koninkrijksrelaties, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, het Interprovinciaal 

Overleg en de Unie van Waterschappen. Dit kenniscentrum verschaft decentrale overheden 

informatie over Europees recht. 

Verder is in 2006 de Handreiking Europaproof gemeenten gepubliceerd¡£. Met Europaproof wordt 

bedoeld dat gemeenten voldoen aan de Europese wet- en regelgeving. Maar de term kan ook een 

bredere betekenis hebben. Zo bedoelt Zuid-Holland met Europaproof dat de provincie beleid 

en regels maakt en uitvoert die in lijn zijn met de Europese wet- en regelgeving en de Europese 

subsidies doelbewust (in aanvulling op eigen doelstellingen) en efficiënt worden ingezet¡¢. 

De provincies zijn de afgelopen jaren zeer actief geweest in Europaproof-trajecten.

Belangrijke thema’s
In de Handreiking Europaproof gemeenten worden de volgende belangrijke thema’s genoemd:

–  de vier Europese vrijheden (personen, goederen, diensten en kapitaal);

–  milieu en water;

–  Europese subsidies;

–  Europees aanbesteden;

–  staatssteun.

Er zijn op het ogenblik voornamelijk cijfers over staatssteun en aanbesteden beschikbaar. Daarom 

wordt hier alleen aan deze onderwerpen aandacht besteed.

Aantal decentrale staatssteunzaken sterk gegroeid
Controle op overheidssteun aan ondernemingen is een van de belangrijkste onderdelen van het 

mededingingsbeleid binnen de Europese Unie. De Europese regelgeving moet leiden tot gelijke 



68

concurrentievoorwaarden voor alle ondernemingen op de gemeenschappelijke markt. Daarom 

is het niet toegestaan voor de overheid om maatregelen te nemen, die concurrentievervalsend 

uitpakken door ten onrechte voordelen te scheppen voor ondernemingen of bepaalde producties.

Regels over staatssteun vloeien voort uit de artikelen 87, 88 en 89 van het EG-Verdrag. Hierin is 

bepaald dat ‘steunmaatregelen van de staten of in welke vorm dan ook door de staatsmiddelen 

bekostigd die de mededinging door begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde 

producties vervalsen of dreigen te vervalsen, voor zover deze steun het handelsverkeer tussen de 

lidstaten ongunstig beïnvloedt’ onverenigbaar met de interne markt worden verklaard. 

De Europese Commissie heeft de exclusieve bevoegdheid om staatssteun te controleren en 

goed te keuren dan wel af te wijzen. Daarom zijn de lidstaten verplicht om de voorgenomen 

steunmaatregelen ter goedkeuring aan de Commissie voor te leggen. Wanneer sprake is van 

staatssteun in de zin van artikel 87 lid 1 EG-Verdrag, moet de voorgenomen steun aan de 

Commissie gemeld worden (melding). De Commissie beslist in dat geval of de steun verleend 

mag worden. Wanneer de steun valt onder een van de vrijstellingsverordeningen, bestaat er geen 

meldingsplicht vooraf. Wel moet de steunverlener de Europese Commissie inlichten over de steun 

(kennisgeving).

De aanmeldingen van decentrale overheden lopen via het Coördinatiepunt staatssteun decentrale 

overheden. Dit is gepositioneerd bij de afdeling Binnenlands Bestuur en Europa van het 

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Het Coördinatiepunt heeft sinds 

2002 29 meldingen van gemeenten en provincies doorgeleid naar de Europese Commissie. De 

commissie heeft iets minder dan de helft van de steunmeldingen goedgekeurd. Daarnaast zijn 

er 55 kennisgevingen gedaan. Deze worden gepubliceerd in het Publicatieblad van de Europese 

Gemeenschappen. Daarna mogen de steunmaatregelen worden uitgevoerd.

Fig 4.7. Staatssteunzaken decentrale overheden

Jaar Meldingen Kennisgevingen Overig Totaal %

2002 2 - 3 5 5,1

2003 4 4 2 10 10,3

2004 6 8 4 18 18,6

2005 11 20 4 35 36,1

2006 (1e helft) 6 23 - 29 29,9

Totaal 29 / 29,9% 55 / 56,7% 13 / 13,4% 97 / 100% 100

bron: coördinatiepunt staatssteun (ministerie van bzk)

Het Coördinatiepunt Staatssteun heeft tussen 2002 en 2006 in totaal 97 zaken in de richting 

van de Europese Commissie begeleid¡∞. Meer dan de helft betreft kennisgevingen. In iets minder 

dan een derde van de gevallen gaat het om een melding. De overige zaken vallen in de categorie 

‘overig’. Deze categorie bestaat uit zaken waarin de Commissie is overgegaan tot: 

–  de formele procedure¡6; 

–  onderzoeken op eigen initiatief; 

–  de procedure voor onrechtmatige steun¡7. 

Het aantal zaken dat het Coördinatiepunt begeleidt, is jaarlijks bijna verdubbeld. Twee derde 

(66%) van het totaal aantal zaken vond plaats in de laatste anderhalf jaar. Vooral het aantal 

kennisgevingen groeit snel. 
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Deze getallen worden in figuur 4.8 verder uitgewerkt per provincie. Niet iedere melding is 

afkomstig van een provincie. In 5 van de 97 zaken heeft een gemeente een melding gedaan. Vooral 

Amsterdam, Rotterdam en Den Haag zijn betrokken bij samenwerkingsverbanden, die hierdoor 

ook een redelijk aandeel hebben.

Fig 4.8. Staatssteunzaken decentrale overheden per provincie

Provincie 2002 2003 2004 2005 2006 (t/m juni) Totaal %

Drenthe - - - - - - -

Flevoland 1 6 7 - - 14 14,4

Fryslân 2 1 3 2 5 13 13,4

Gelderland - - 2 6 6 14 14,4

Groningen - 1 - 1 - 2 2,1

Limburg - - 1 2 5 8 8,2

Noord-Brabant - 1 1 6 1 9 9,3

Noord-Holland - 1 1 1 1 4 4,1

Utrecht - - - - - - -

Overijssel - - 1 3 2 6 6,2

Zeeland - - 1 2 - 3 3,1

Zuid-Holland - - - 9 9 18 18,6

NL 2 - 1 3 - 6 6,2

Totaal 5 10 18 35 29 97 100

bron: coördinatiepunt staatssteun (ministerie van bzk)

Veel meer Europese aanbestedingen door decentrale overheden
De Europese aanbestedingsrichtlijnen zijn onder meer opgesteld om binnen de Europese Unie 

de vrije en eerlijke concurrentie te stimuleren. Dit moet ook leiden tot een interne markt. Verder 

moet een goede toepassing van de richtlijnen door centrale en decentrale overheden leiden tot een 

professioneler inkoopproces.

In de praktijk bekijken centrale en decentrale overheden of een opdracht volgens een Europese 

procedure moet worden aanbesteed. Dit moet gebeuren voordat er contracten worden gesloten 

voor de uitvoering van (bouw)werken, leveringen en dienstverlening aan gemeente of provincie.

Het aantal aanbestedingen door gemeenten is tussen 2000 en 2004 aanzienlijk gegroeid 

(figuur 4.9)¡•. De sterkste stijging vindt plaats bij diensten in de jaren 2001-2003. Bij werken en 

leveringen is de toename procentueel sterk tussen 2001 en 2004. 

Fig 4.9. Aantal Europese aanbestedingen door gemeenten
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In figuur 4.10 is het aantal Europese aanbestedingen uitgesplitst naar de grootte van de 

gemeenten. De stijging bij kleine en middelgrote gemeenten (tot 50.000 inwoners) is opvallend.

Fig 4.10. Aantal Europese aanbestedingen naar grootte gemeenten 
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bron: ministerie van ez

Ook de provincies besteden steeds meer Europees aan, zoals te zien is in figuur 4.11. Het aantal 

aanbestedingen is tussen 2000 en 2004 meer dan verviervoudigd.

Fig 4.11. Aantal Europese aanbestedingen door provincies
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jaargang nr. 10, pp. 520-529: percentage circa 23%. 
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3  S. Prechal, R.H. van Ooik, J.H. Jans en K.J.M. Mortelmans, Europeanisation of the Law: Consequences for the Dutch 

Judiciary, Den Haag, 2005.

4 www.europadecentraal.nl. 
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ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG).

6  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, Grenze(n)loze 

Gemeenten. Handreiking internationale samenwerking en activiteiten van gemeenten, Den Haag, 2005.

7  VNG International, Een wereld aan kansen (De stand van zaken op het beleidsterrein gemeentelijke internationale 

samenwerking in 2006), Den Haag, 2006.

8  Ibidem, p. 11.

9  Tractatenblad 1991, nr. 102.

10  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Naar een openbaar lichaam onder Anholt. Een handreiking voor 

de decentrale bestuurlijke samenwerkingsverbanden aan de Nederlands-Duitse grens, Den Haag, 2004.

11  Het gaat in de figuur om bedragen exclusief de indexering en exclusief 4% prestatiereserve bij D1 Flevoland, D2 

regioprogramma’s en steden en D3-ESF programma’s. 

12  De steunintensiteit is het bedrag uit de structuurfondsen per inwoner per jaar.

13  Europa decentraal, Handreiking Europaproof gemeenten, 2006. Deze handreiking is opgesteld in samenwerking met het 

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten.

14  www.pzh.nl/thema/europa/zh_europaproof.jsp.

15 Eerste zes maanden van 2006. 

16  Wanneer de Europese Commissie er op basis van de door de lidstaat geleverde informatie niet van overtuigd is of een 

steunmaatregel verenigbaar is met de gemeenschappelijke markt, opent zij de formele onderzoeksprocedure. 

17  Wanneer steun onrechtmatig is verleend, kan de Commissie een procedure voor onrechtmatige steun starten. 

18  Ministerie van Economische Zaken, Nalevingsmeting aanbesteden 2004. Een onderzoek naar de naleving van de Europese 

aanbestedingsrichtlijnen in Nederland, Den Haag, 2005.
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 5.1 Inleiding

De verbetering van de relatie tussen burger en overheid staat hoog op de politieke agenda, zowel 

landelijk als lokaal. Lokale overheden proberen op verschillende manieren de betrokkenheid van 

burgers bij het bestuur te vergroten. Naast de formele inspraakmogelijkheden zijn verschillende 

participatievormen ontstaan. Een voorbeeld is het burgerinitiatief, dat inmiddels in veel 

gemeenten bestaat. Via dit instrument kunnen burgers een nieuw onderwerp of voorstel op  

de agenda van de gemeenteraad plaatsen. De raad moet hierover een besluit nemen.  

Dit instrument wordt nog niet vaak gebruikt¡. 

Burgers worden ook op een interactieve wijze betrokken bij de vorming of uitvoering van het 

beleid. Voorbeelden zijn:

–  instellen van dorps-  en wijkraden, klankbordgroepen en platforms;

–  organisatie van wijkbezoeken;

–  wijkgericht werken (bijvoorbeeld de Deventer wijkaanpak);

–  betrekken van specifieke belangengroepen zoals senioren en jongeren;

–  voeren van toekomstdebatten. 

De uiteindelijke besluitvorming blijft voorbehouden aan de gekozen organen.

In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op burgerschapsstijlen en participatie en op het lokale 

referendum.

 5.2  Burgerschapsstijlen en participatie

Uit onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) blijkt dat de participatiebehoefte van 

burgers vanaf 1985 continu is toegenomen. In 2002 wenste 74% meer inspraak voor burgers™.  

Tegelijkertijd stagneert én verschuift de feitelijke maatschappelijke en politieke participatie. 

Burgers, met name jongeren, zijn minder vaak lid van traditionele organisaties als kerken, 

vakbonden en politieke partijen en vaker van recreatieve verenigingen£. Ook de bereidheid om  

zelf activiteiten te verrichten voor de civil society neemt af¢. 

Betrokkenheid burgers bij lokaal bestuur5
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Fig 5.1. Bindingskracht van kerken, vakbonden en politieke partijen
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bron: scp

De participatiebereidheid van bevolkingsgroepen verschilt aanzienlijk. Het SCP signaleert een 

meer dan gemiddelde bereidheid bij hoogopgeleiden, paren met kinderen en jongeren onder de 18 

jaar. Daarentegen zijn laagopgeleiden, allochtonen, eenoudergezinnen en mensen tussen de 18 en 

34 jaar minder dan gemiddeld bereid om deel te nemen aan maatschappelijke activiteiten∞.  

In het kader van het advies In dienst van de democratie van de Commissie Toekomst 

Overheidscommunicatie heeft Motivaction vier burgerschapstypen onderscheiden: 

buitenstaanders, plichtsgetrouwen, pragmatici en verantwoordelijken§.  

In figuur 5.2 is het percentage van de bevolking vermeld dat tot een van de burgerschapsstijlen 

gerekend kan worden¶. 

Fig 5.2. Bevolking naar burgerschapsstijlen (%)
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bron: commissie toekomst overheidscommunicatie; wrr

Als deze burgerschapsstijlen worden afgezet tegen de vier rollen die burgers innemen in het 

publieke domein, ontstaat het overzicht in figuur 5.3.
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Fig 5.3. Rollen van burgers naar burgerschapsstijl

Rollen Buitenstaanders/ 

afzijdig

Plichtsgetrouwen/

afhankelijk

Pragmatici/ 

afwachtend

Verantwoordelijken/ 

actief

Kiezer Veel niet-stemmers uit 

desinteresse

Trouw, consequent Geïnformeerd, niet 

sterk gemotiveerd 

Geïnformeerd, betrokken, actief

Klant Gemak, service, snel, 

makkelijk, kant en klaar

Toegankelijkheid, 

persoonlijk, eenvoud, 

helderheid

Veeleisend: klant 

is koning, efficiënt, 

toegankelijk, bereikbaar

Kwaliteit, openheid, 

deskundigheid, volledigheid

Onderdaan Met moeite, egocentrisch, 

intolerant

Passief, gezagsgetrouw, 

plichtsgetrouw

Eigenwijs, eigen belang, 

materialistisch

Kritisch, coöperatief, interactief, 

reflectie, vertrouwen

Coproducent van 

beleid

Niet actief, wantrouwen, 

eventueel voor individueel 

voordeel

Lokaal, praktisch, concreet, 

dicht bij huis

Geen sterke 

identificatie, eigen 

belang

Actief, inhoudelijk, intellectueel, 

democratisch, bevlogen

bron: motivaction

Verschillen in participatiebereidheid zijn er ook tussen de drie groepen burgers die cultuurfilosoof 

Gabriël van den Brink onderscheidt: de bedreigde burger (35% van de bevolking), de berustende 

burger (45%) en de bedrijvige burger (20%). De bedrijvige burger combineert een relatief 

activistische opstelling tegenover de res publica met een relatief grote tevredenheid over het 

functioneren van het democratische stelsel. Voor de bedreigde burger geldt het omgekeerde 

(figuur 5.4)•. 

Fig 5.4. Aandeel type burgers naar oordeel over democratie en naar sociale en politieke activiteit

 Bedreigde burgers Berustende burgers Bedrijvige burgers Totaal

Oordeel over democratie   

Zeer tevreden  7 10 19 10

Tamelijk tevreden 68 76 70 72

(Zeer) ontevreden 25 14 11 17

Activiteiten voor milieu    

Geld gegeven 37 56 74 53

Petitie getekend 23 35 45 33

Lidmaatschap 14 24 42 24

Politieke activiteit    

Geschreven naar krant  6 10 20 11

Vergadering bezocht  5 10 14  9

Partijlid (geweest) 12 16 19 15

bron: commissie toekomst overheidscommunicatie; wrr

Minder onvrede, meer participatie
Bij de politiek-maatschappelijke participatie vallen twee dingen op:

–  er bestaan aanzienlijke verschillen tussen groepen burgers als het gaat om de mate van feitelijke 

participatie;

–  de groep die het minst deelneemt - de bedreigde burgers (en vergelijkbare groepen in andere 

indelingen) - is ook het minst tevreden over het functioneren van de democratie.
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Uit het laatste valt de conclusie te trekken dat de vermindering van de (politieke) onvrede een 

positief effect heeft op het participatiegedrag. 

 5.3  Lokaal referendum

Het lokale referendum speelt sinds 1990 in een groeiend aantal gemeenten een rol als 

democratisch instrument. Dit instrument werd voor die tijd slechts beperkt gebruikt. Het had toen 

uitsluitend betrekking op vraagstukken van bestuurlijke aard. In 2001 hadden 62 gemeenten een 

referendumverordening vastgesteldª. 

Aantal referenda neemt niet toe
Sinds 1990 zijn er 74 gemeentelijke referenda gehouden. Hierbij waren meer dan 60 gemeenten 

betrokken¡º. Het aantal referenda verschilt per jaar: in 1995 en 2001 waren er 13 referenda, terwijl 

in 1993 geen enkel referendum plaatsvond. Uit figuur 5.5 blijkt dat het aantal referenda over de 

jaren heen niet toeneemt¡¡.  

Jaartal Aantal referenda

1990 1

1991 6

1992 3

1993 0

1994 2

1995 13

1996 6

1997 6

Jaartal Aantal referenda

1998 2

1999 4

2000 2

2001 13

2002 4

2003 7

2004 5

Fig 5.5. Aantal referenda per jaar

bron: referendum platform

Onderwerpen zeer divers
Meer dan de helft van de referenda (45) gaat over bestuurlijke vraagstukken. Een vaak 

terugkomende vraagstelling is of een gemeente moet deelnemen in een bestuurlijke herindeling 

(37 keer). De andere referenda betroffen de vorming van een stadsprovincie rond Amsterdam en 

Rotterdam, de invoering van een stadsdeel en het verlenen van de dorpsstatus. 

De tweede categorie referenda heeft betrekking op ruimtelijke ordening. In 17 referenda stonden 

onderwerpen als bouw- en bestemmingsplannen, uitbreiding of sluiting van een zwembad en 

de komst van een asielzoekerscentrum centraal. In 9 referenda ging het om verkeer en vervoer 

met onderwerpen als parkeerbeleid, verkeerscirculatie en de aanleg van de Noord-Zuid-lijn in 

Amsterdam. In 3 referenda was een economisch onderwerp aan de orde, zoals de sluitingstijden 

van winkels en horecagelegenheden en de eventuele komst van een gokhal.

Wisselende opkomst
De opkomst bij de referenda sinds 1990 loopt sterk uiteen. De laagste opkomst was 20,8% bij het 

in 1991 gehouden referendum in Rijnwoude (voorheen Rijneveld) over de gemeentenaam. De 

hoogste opkomst was 90,6% bij het referendum over de zelfstandigheid van de gemeente Eijsden 

in 1996.

Fig 5.6. Opkomst bij referenda
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bron: referendum platform

Verschillende manieren om drempel in te vullen
In de lokale verordeningen zijn drempels opgenomen voor de opkomst bij referenda. Wanneer 

de drempel niet wordt gehaald, is de uitslag van het referendum ongeldig. Deze drempel wordt 

op verschillende manieren ingevuld. Een voorbeeld is het referendum over IJburg in Amsterdam 

in 1997. De opkomst was 41%. Meer dan de helft van de stemmers (58%) sprak zich uit tegen de 

komst van IJburg. Bij het referendum gold de gekwalificeerde meerderheidseis. Dat wil zeggen: 

er moeten meer tegen- dan voorstemmers zijn en het aantal tegenstemmers moet ten minste 

de helft zijn van de opkomst bij de meest recente gemeenteraadsverkiezing. Omdat het aantal 

tegenstemmers niet aan deze laatste eis voldeed, heeft de Amsterdamse gemeenteraad het eerder 

genomen besluit om IJburg aan te leggen niet herzien.

Het komt ook voor dat de gemeenteraad de uitslag van een referendum niet volgt ondanks het 

behalen van de opkomstdrempel. In Voerendaal is op 18 juni 2003 een correctief raadgevend 

referendum op grond van de Tijdelijke referendumwet gehouden over de aanpassing van 

de gemeenschappelijke regeling Parkstad Limburg. Het referendum was geldig omdat het 

aantal tegenstemmers (79,2%) groter was dan aantal voorstemmers (20,8%) en het percentage 

tegenstemmers groter dan 30% van het aantal kiesgerechtigden (36,5%). Toch heeft de raad met 

de kleinst mogelijke meerderheid besloten om de aanpassing van de gemeenschappelijke regeling 

in werking te laten treden.

Initiatief vaak door gemeenteraad
Het initiatief voor een referendum kan worden genomen door de gemeenteraad of door de 

bevolking. In het eerste geval gaat het om een raadplegend referendum, in het tweede geval om 

een raadgevend referendum. In de meeste referendumverordeningen zijn beide mogelijkheden 

opgenomen. Van 33 van de 74 gehouden referenda is bekend op wiens initiatief ze zijn gehouden: 

11 keer nam de bevolking de stap en 22 keer de raad¡™. 

Geen groei van aantal referenda
Het lokale referendum is een van de instrumenten om de burger dichter bij de politiek te 

betrekken. Het lokale referendum heeft zich sinds 1990 beperkt verbreid. Tot eind 2004 zijn er  

74 referenda in gemeenten gehouden. Over de jaren heen is er geen groei van het aantal referenda 

te zien. 
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Fig 5.6. Opkomst bij referenda
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een raadgevend referendum. In de meeste referendumverordeningen zijn beide mogelijkheden 

opgenomen. Van 33 van de 74 gehouden referenda is bekend op wiens initiatief ze zijn gehouden: 

11 keer nam de bevolking de stap en 22 keer de raad¡™. 

Geen groei van aantal referenda
Het lokale referendum is een van de instrumenten om de burger dichter bij de politiek te 

betrekken. Het lokale referendum heeft zich sinds 1990 beperkt verbreid. Tot eind 2004 zijn er  

74 referenda in gemeenten gehouden. Over de jaren heen is er geen groei van het aantal referenda 
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De Grondwet en de Gemeentewet bevatten geen wettelijke regeling voor het referendum. 

Er is wel een Tijdelijke referendumwet van 1 januari 2002 tot 1 januari 2005 van kracht geweest. 

Gemeenten hebben de mogelijkheid om een eigen verordening voor het referendum vast te 

stellen. Ruim 15% heeft een verordening.
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1 Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, Handreiking burgerinitiatief, p. 8.

2 Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en Cultureel Rapport 2004, p. 183.

3  Voor meer informatie over het lidmaatschap van de politieke partijen, zie hoofdstuk 7.

4 Sociaal en Cultureel Planbureau, Sociaal en Cultureel Rapport 2004, p. 187-189.

5 Ibidem, p. 192-195.
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7  De cijfers van 2001 zijn afkomstig uit: Commissie Toekomst Overheidscommunicatie, In staat van de democratie, Den 

Haag, 2001. De cijfers van 2005 komen uit: Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR), Vertrouwen in de 

buurt, Den Haag, 2005.

8 G. van den Brink, Mondiger of moeilijker, p. 169-175.

9 www.referendumplatform.nl.

10  Ibidem, stand per 20 november 2004. Na deze datum zijn een aantal spraakmakende referenda gehouden, zoals het 

referendum over de invulling van de Grote Markt in Groningen (29 juni 2005), Nieuw Zaailand in Leeuwarden (24 mei 
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11 De genoemde aantallen zijn exclusief de burgemeestersreferenda. Zie hiervoor paragraaf 1.4 van hoofdstuk 1.

12 www.referendumplatform.nl.
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 6.1 Aspecten van dienstverlening van gemeenten

Een aantal aspecten van de gemeentelijke dienstverlening wordt hier onder de loep genomen. 

Aan bod komen de openingstijden van gemeentelijke loketten, de beslistermijnen en de 

klachtenafhandeling.

Grote verschillen bij openingstijden van loketten
De gemeenten hebben de vrijheid om hun openingstijden aan de wensen van de burgers aan te 

passen. De openingstijden van gemeenteloketten en -balies lopen dan ook sterk uiteen. Sommige 

gemeenten zijn alleen ’s ochtends en ’s middags geopend, terwijl andere gemeenten voor 

sommige diensten ook een avondopenstelling hebben. In figuur 6.1 worden de openingstijden 

voor het aanvragen van paspoorten en bouwvergunningen vermeld¡.  

Fig 6.1. Openingstijden gemeenteloketten voor aanvraag paspoort en bouwvergunning (%)

Openingstijden Percentage van gemeenten

 Paspoort Bouwvergunningen

Geen avond- op zaterdagopenstelling 20 60

Eén avond per week 70 35

Twee avonden per week 5 0

’s Avonds en zaterdag 5 5

bron: pro facto

Verschillende beslistermijnen bij gemeentelijke dienstverlening
Voor de afhandeling van gemeentelijke diensten bestaan verschillende termijnen. In de 

Algemene Wet Bestuursrecht zijn de beslistermijnen voor bepaalde producten vastgesteld. In 

figuur 6.2 staan de termijnen die gemeenten hanteren voor het aanvragen van paspoorten, 

bouwvergunningen en bijstandsuitkeringen.

Fig 6.2. Beslistermijnen voor paspoort, bouwvergunning en bijstandsuitkering

Beslistermijn (in weken) Paspoort Bouwvergunning Bijstandsuitkering

Gemiddelde 1 9 6

Maximum 2 14 12

Minimum 0,5 6 2

bron: pro facto

Dienstverlening en digitalisering gemeenten6
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Uiteenlopende termijnen voor afhandeling klachten
Iedere gemeente krijgt te maken met klachten van burgers en bedrijven. De hoeveelheid klachten 

is sterk afhankelijk van de grootte van de gemeente. Hoe meer inwoners een gemeente heeft, des 

te meer klachten er worden ingediend. De figuur gaat over de snelheid waarmee deze klachten 

worden afgehandeld. Hieruit blijkt dat 75% van de klachten binnen de wettelijke termijn wordt 

afgehandeld.

Fig 6.3. Klachtenafhandeling bij bouwvergunningen en bijstandsverlening
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bron: pro facto

Forse stijging van tarieven gemeentelijke producten
Hier een overzicht van het bedrag dat de burger betaalt voor drie populaire producten van 

gemeentelijke dienstverlening: paspoort, rijbewijs en het uittreksel uit de gemeentelijke 

basisadministratie (GBA)™.  

Fig 6.4. Tarieven van paspoort, rijbewijs en uittreksel GBA

Product Tarief in euro’s Verandering ten opzichte van 2005 (%)

 Laagste Gemiddelde Hoogste Laagste Gemiddelde Hoogste

Paspoort 25,48 39,27 39,40  -14 +1,6 +57

Rijbewijs 18,70 34,68 57,89  -21 +2,7 +90

Uittreksel GBA 1,50 7,19 14,95  -42 +3,7 +189

bron: coelo

Bijna helft gemeenten aangesloten bij Nationale ombudsman
Een groot aantal gemeenten heeft een eigen voorziening voor het behandelen van klachten van 

burgers, zoals een gemeentelijke klachtencommissie of een gemeentelijke ombudsman. Bijna de 

helft van de gemeenten is ook aangesloten bij de Nationale ombudsman.

Per 1 januari 2005 vallen 218 van de 467 gemeenten en 19 van de vele honderden 

gemeenschappelijke regelingen onder de bevoegdheid van de Nationale ombudsman. De 218 

gemeenten vertegenwoordigen samen ruim 6,8 miljoen inwoners. Dit komt neer op circa 42% 

van de Nederlandse bevolking.

De Nationale ombudsman ontving in 2005 1.093 klachten over gemeenten. Hij nam 297 klachten 

(27%) in onderzoek. Die gingen over belastingen, handhaving bij geconstateerde illegaliteiten, 

ruimtelijke ordening en sociale zekerheid£. 
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Steeds meer dienstverlening digitaal aangeboden
Steeds meer dienstverlening is gedigitaliseerd. Het Programma Andere Overheid is het 

programma Publieke Dienstverlening 65% Elektronisch gestart. Dit programma geldt ook voor de 

digitale dienstverlening van gemeenten¢.  

Fig 6.5. Elektronische dienstverlening aan burgers en bedrijven (%) 

Gemeentegrootte 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Voor burgers:      

< 25.000 4 9 23 35 37 43

25.000 - 50.000 9 13 24 34 38 44

50.000 - 100.000 13 12 26 34 42 48

> 100.000 27 30 26 40 55 65

Totaal 13 18 25 36 44 51

Voor bedrijven:      

< 100.000 6 6 16 34 32 47

> 100.000 19 21 21 62 71 63

Totaal 11 12 18 43 44 52

Streefscore beleid   25 35 45 55

bron: advies overheid.nl

De elektronische dienstverlening door gemeenten is voor burgers gestegen van 44% in 2004 naar 

51% in 2005 en voor bedrijven van 44% naar 52%. Gemeenten met meer dan 100.000 inwoners 

lopen voorop.

Het gaat hier om het aanbod, niet om het daadwerkelijke gebruik. In het kader van Publieke 

Dienstverlening 65% Elektronisch hebben 28 gemeenten gegevens aangeleverd over de 

verstrekkingen van een gemeentelijke dienst via de fysieke en digitale balie.

Fig 6.6. Aanbod digitale dienstverlening per dienst (%)

Product 2003 2004 2005

Taxatierapport OZB 7 72 72

Melding schade wegen, trottoirs 8 18 21

Uittreksel GBA 2 3 4

Verhuizing en emigratie 10 12 11

Melding schade openbaar groen 14 16 17

Kapvergunning 20 34 33

bron: advies overheid.nl

Groeiende behoefte aan verantwoording van dienstverlening
Burgers en bedrijven hebben in toenemende mate behoefte aan verantwoording van de gemeente 

over de dienstverlening. Dit gebeurt inmiddels op twee manieren: via het burgerjaarverslag en het 

kwaliteitshandvest.

Volgens artikel 170 van de Gemeentewet is de burgemeester verplicht ieder jaar een 

burgerjaarverslag uit te brengen. Hij doet hierin verslag van het vervullen van zijn zorgplichten 

voor de relatie tussen burger en bestuur. De burgemeester rapporteert in elk geval over de 

kwaliteit van de gemeentelijke dienstverlening en van de procedures bij burgerparticipatie. 
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Verder komen, voor zover van toepassing, onderwerpen als referendum en burgerinitiatief aan 

bod. De burgemeester bepaalt zelf de inhoud van het burgerjaarverslag. Hij biedt het verslag aan 

de gemeenteraad aan en maakt dit actief openbaar.

Stichting Rekenschap heeft tot 2005 driemaal een verkiezing van het beste burgerjaarverslag 

gehouden. Deze stichting heeft voor de verkiezing van 2004 95 burgerjaarverslagen beoordeeld. 

Het gemiddelde cijfer is 5,4. Ruim de helft (54%) van de jaarveslagen scoort een onvoldoende  

- lager dan 5,5 -, terwijl 26% een 6 of hoger haalt.

Een ander bekend instrument is het kwaliteitshandvest. In dit handvest doet de gemeente een 

aantal concrete beloften aan burgers en bedrijven over de dienstverlening die ze aanbiedt. 

Deze normen worden toegankelijk gemaakt voor alle (potentiële) cliënten en zijn altijd duidelijk 

zichtbaar op de plaats van handeling, bijvoorbeeld aan de balie of op de website. 

Het kwaliteitshandvest wint aanzienlijk aan kracht, wanneer de cliënt wordt gecompenseerd als 

de gemeente een belofte niet waarmaakt. Medio 2006 hebben 21 gemeenten en 2 provincies 

een kwaliteitshandvest. Daarnaast zijn er nog 10 kwaliteitshandvesten voor een specifieke 

dienstverlening in een gemeente∞. 

Bij de gemeentelijke dienstverlening is de afgelopen jaren de nadruk komen te liggen op het 

verhogen van de kwaliteit. Burgers verwachten goede diensten in ruil voor hun belastinggeld. 

Het Rijk en gemeenten hebben initiatieven ontplooid om deze kwaliteit te garanderen; het 

burgerjaarverslag is verplicht gesteld en het aantal kwaliteitshandvesten groeit. Daarnaast valt 

op dat gemeenten in toenemende mate hun diensten digitaal ontsluiten. Deze ontsluiting loopt 

echter vooruit op de mate waarin burgers de digitale weg bewandelen voor het gebruik van 

gemeentelijke diensten.

 6.2  Digitale basisinformatie van decentrale overheden

De overheid streeft ernaar om zoveel mogelijk relevante informatie toegankelijk te maken voor 

burgers en bedrijven. De beschikbaarheid van deze informatie is een onmisbare voorwaarde voor 

het betrekken van burgers bij de politiek en overheid. De komst van internet heeft hieraan een 

enorme impuls gegeven. 

Er is de afgelopen jaren veel vooruitgang bij de digitale basisinformatie geboekt. Zowel gemeenten 

als provincies hebben websites voor het verschaffen van informatie ingericht. Burgers krijgen 

hierdoor een beter inzicht in het functioneren van de decentrale overheden.
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Fig 6.7. Democratische basisinformatie op websites gemeenten en provincies (%)

 Gemeenten Provincies

 2003 2004 2005 2003 2004 2005

Presentatie periodieke 

(wettelijk verplichte) bekendmakingen  88 98    83

Overzicht door de overheidsorganisatie 

verstrekte vergunningen  2 9   17 50

Verordeningen op website (minimaal 30) 12 29 50  67 83 92

Garantie dat alle geldende 

verordeningen op de website staan  4 11   25 67

Beschikbaarheid actueel bestemmingsplan 

of streekplan 21 18 39  100 82 92

Burgerjaarverslag (van 2004)  70 81    

Overzicht komende vergaderingen 

van College of GS 85 93 97  92 100 100

Basisinformatiesysteem 26 62 79  100 92 100

Beleidsthema’s, -dossiers of specials, met per 

thema een inleiding en achterliggende documenten 6 9 24  75 92 100

bron: advies overheid.nl

Fig 6.8. Interactiviteit van gemeentelijke en provinciale websites (%)

 Gemeenten Provincies

 2003 2004 2005 2003 2004 2005

Mailinglijst of nieuwsbrief waarvoor 

iemand zich kan aanmelden 11 21 29  25 67 83

Aanvragen folders of brochures   83    100

Informatie over de klachtenprocedure   92    100

Werking van een instrument voor interactieve 

beleidsvorming (forum, chat, poll, enquête of weblog)    41    83

bron: advies overheid.nl
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1  Pro Facto, Gemeenten langs de juridische meetlat. Een onderzoek naar de juridische kwaliteit van de gemeentelijke 

dienstverlening, Groningen, 2006.

2  Centrum voor Onderzoek van de Economie van de Lagere Overheden (COELO), Atlas van lokale lasten 2006, Groningen, 

2006.

3 Ibidem. 

4  Onder dienstverlening vallen 18 producten: ophalen van huisvuil, inzameling van grof vuil, heffing van rioolrecht, 

OZB, afvalstoffenheffing, aanvragen van een bouwvergunning, melding van schade/onderhoud aan wegen en trottoirs, 

aanvragen van paspoort, aankoop of verhuur van bouwgrond, aanvragen van rijbewijs, inzage in bestemmingsplan, 

aanvragen van een GBA-uittreksel, aanvragen van een verklaring omtrent inkomen en vermogen, aanvraag van een  

gehandicaptenvoorziening, aanvraag van kwijtschelding belastingen en heffingen, aanvraag van bijstandsuitkering, 

doorgeven van een verhuizing en melding van een schade aan het openbaar groen. Advies Overheid.nl, Overheid.nl, 

Monitor 2005. Prestaties van de e-overheid gemeten, Den Haag, 2006, p. 27 en 74.

5 www.kwaliteitshandvesten.nl en www.watdoetjegemeente.nl; stand van zaken op 10 juni 2006.
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 7.1 Ledentallen van politieke partijen

Sinds tien jaar kalft het totale aantal leden van de politieke partijen gestaag af. Eind 2004 telden 

de partijen samen ruim 300.000 leden. Dat zijn er ongeveer 7.000 minder (2,3%) dan het jaar 

daarvoor¡. 

Fig 7.1. Ledentallen partijen vertegenwoordigd in Eerste en Tweede Kamer (op 1 januari van het jaar)

Partij 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

AOV 1.589 1500 1.500 1.320 - - - - - - -

CD ** ** ** - - - - - - - -

CDA 94.412 91.000* 89.000* 86.000* 82.000 80.000 78.000 79.000 77.000 73.000 69.000

ChristenUnie - - - - - 25.416 27.250 27.000 24.889 24.235 24.156

D66 15.000* 13.230 13.747 13.391 12.027 11.878 12.188 12.327 13.507 11.744 11.065

GPV 14.650 14.535 14.366 14.121 13.687 12.942 - -   

De Groenen - 525 563 558 ±400 ± 400 - -   

GroenLinks 12.000 11.700 11.873 13.821 13.855 14.314 15.037 18.469 20.503 20.709 21.383

LN - - - - - - - 1.237 - - -

LPF - - - - - - - 4.100 ±4.000 2.111 1.274

PvdA 64.523 60.907 61.720 61.600 60.621 58.426 57.374 60.062 61.935 61.111 61.913

RPF 11.466 11.755 13.132 12.572 12.672 12.474 - - - - -

SGP 23.600 23.865 23.800 ** 23.800 25.491 25.907 25.500 25.700 25.900 26.400

SP 17.056 19.926 21.975 25.052 26.198 26.553 27.291 36.406 43.389 44.299 44.853

VVD 53.465 52.354 52.197 51.265 49.000 48.920 47.441 45.998 44.196 41.861 40.157

Ouderen Unie 55+ 3.316 2.634 2.400 2.000 - - - - - - -

bron: documentatiecentrum nederlandse politieke partijen

* Afgeronde getallen

** Geen opgave

De neergang is vooral te merken bij CDA (5,1%) en VVD (5,1%). De PvdA verliest slechts 1,3%. De 

daling duurt bij deze grote partijen al twintig jaar, behoudens een korte opleving in de eerste helft 

van de negentiger jaren van de vorige eeuw.

Andere verliezers zijn D66 (5,0%) en de ChristenUnie (2,6%). De partijen ter linkerzijde van 

de PvdA zien echter het ledental stijgen. De SP gaat er met 2,1% op vooruit en heeft de VVD in 

ledental ingehaald. De SP is nu de derde partij in Nederland. Het aantal leden van GroenLinks 

neemt met ongeveer 1,0% toe. Ook de SGP boekt een kleine winst met 0,8%™.  

Politieke Partijen7
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Fig 7.2. Ontwikkeling ledental in de afdelingen per partij en indicatie organisatiegraad

 Gedaald Stabiel Gestegen Organisatiegraad (%)

CDA 61,1 33,9 5,0 2,5

ChristenUnie 17,5 54,2 28,3 11,8

D66 41,5 47,7 10,8 2,8

GroenLinks 6,3 45,3 48,4 4,3

PvdA 8,9 54,8 36,3 2,4

SGP 10,7 50,9 38,4 17,6

SP 2,2 11,0 86,8 7,3

VVD 52,2 37,4 10,4 2,3

Lokale partijen 10,6 45,3 44,0 -

FNP 16,7 41,7 41,7 -

Totaal 28,0 43,6 28,4 

Bron: g. voerman en m. boogers

Veel mensen melden zich tegenwoordig aan via de websites van de partijen. Het aantal kiezers  

dat lid is van een in de Tweede Kamer vertegenwoordigde politieke partij, bedroeg 2,5% in 2005. 

De organisatiegraad (het percentage kiezers dat lid is van een partij) behoort tot de laagste van 

West-Europa£.  

Fig 7.3. Totaal aantal partijleden, kiezers en organisatiegraad per verkiezingsjaar

Jaar Leden Kiezers Organisatiegraad (%)

1948 755.167 5.433.633 13.9

1952 590.336 5.792.679 10.2

1956 763.417 6.125.210 12.5

1959 725.756 6.427.864 11.3

1963 658.100 6.748.611 9.8

1967 495.468 7.452.766 6.7

1971 377.485 8.038.726 4.7

1972 368.689 8.916.947 4.1

1977 416.294 9.506.318 4.4

1981 449.286 10.040.121 4.5

1982 448.539 10.216.634 4.4

1986 380.029 10.727.701 3.5

1989 355.180 11.112.189 3.2

1994 323.634 11.455.924 2.8

1998 300.810 11.755.132 2.6

2002 290.488 12.011.570 2.4

2003 315.304 12.068.093 2.6

bron: g. voerman

SP en SGP sterkst gegroeid
De SP en SGP zijn het sterkst gegroeid. Zij gaan er al sinds langere tijd elk jaar op vooruit.
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Fig 7.4. Ledental SP en SGP

bron: documentatiecentrum nederlandse politieke partijen

 

 7.2  Vergelijking met buitenland 

Ter vergelijking worden in de volgende figuren de ledentallen van Duitse, Engelse en Belgische 

politieke partijen vermeld¢. Ook daar daalt het aantal leden en hebben partijen moeite om nieuwe 

leden te werven. 

Fig 7.5. Ledentallen en organisatiegraad Duitsland 

Partij Ledental Percentage vrouwen Organisatiegraad Organisatiegraad

   (% op basis van  (% op basis van 

   stemmen op partij) stemmen op persoon)

CDU 567.000 (2006) 25,2 4,3 3,7

CSU 173.000 (2005) ca. 18 5,0 4,5

SPD 591.076 (2005) ca. 30 3,6 3,3

Bündnis 90/ Die Grünen 45.215 (2005) 37,2 1,2 1,8

PDS/Linkspartei ca. 60.000 (2005) - 1,5 1,6

bron: der bundeswahlleiter

Fig 7.6. Ledentallen en organisatiegraad Verenigd Koninkrijk

Partij Ledental  Organisatiegraad (%)

Labour ca. 200.000  2,1

Liberal Democrats 72.721  (eind 2004) 1,2

Conservatives ca. 300.000  3,4

The Green Party ca. 6.050  (2003) 2,3

United Kingdom Independence Party (UKIP) 26.000  (eind 2004) 4,2

SNP 10.854  (eind 2004) 2,6

Plaid Cymru 8.000  4,6

Respect Coalition 5.674  8,3

bron: wikipedia
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Fig 7.7. Ledentallen en organisatiegraad België

Partij Ledental 2004 Toe-/afname ten opzichte van 2003 Organisatiegraad(%)

CD&V 81.819 - 4.999 7,7

VLD 72.748 - 690 9

SP.A 62.779 + 1.142 7,9

Groen! 6.153 + 75 2

Vlaams Belang 22.350  (begin 2006) + 4.458 2,3

bron: agentschap voor binnenlands bestuur

Het ledental van de links georiënteerde partijen in België neemt gestaag toe. Verder vertoont het 

rechtse Vlaams Belang in 2004 een sterke groei. Volgens peilingen in december 2005 en juni 

2006 groeit het Vlaams Belang van 25,9% naar 26,6% van de stemmen. De partij staat hiermee 

vlak achter de grootste politieke combinatie; de christendemocratische CD&V en het Vlaams-

nationalistische N-VA. Deze combinatie daalde in de peiling van december 2005 van 31,4% naar 

26,7%. De partij is daarmee nog net iets groter, maar als zelfstandige partij scoort het Vlaams 

Belang het best∞.  

De organisatiegraad van de politieke partijen ligt in de drie landen - op enkele uitzonderingen 

in België na - gemiddeld iets hoger dan in Nederland. In ons land daalt de gemiddelde 

organisatiegraad al vanaf 1948§.  

 7.3  Leeftijd van leden

Het verlies van CDA, PvdA en VVD wordt voor een deel veroorzaakt door het vergrijsde 

ledenbestand van deze partijen¶. Een derde van de leden van het CDA is in 2004 wegens ziekte of 

overlijden uitgeschreven. Van de leden die de PvdA in 2005 uitschreef, was een vijfde overleden•.  

De daling van het ledental betekent niet dat er zich geen nieuwe leden meer aanmelden. 

Het CDA kreeg er 1.500 leden bij, de VVD bijna 2.800 en de PvdA meer dan 3.500 leden. Ook 

D66 kreeg er ongeveer 750 nieuwe leden bij. 

In 1999 was 70% van de leden van CDA, D66, PvdA en VVD ouder dan 45 jaar. Slechts 14% was 

jonger dan 35 jaar. Bij het CDA (68%) en de VVD (55%) zijn meer dan de helft van de leden 55 jaar 

of ouder. De PvdA telt 43% 55-plussers en D66 28%.

Winst bij politieke jongerenorganisaties
De politieke jongerenorganisaties (jongeren van 14 tot en met 27 jaar) kenden jarenlang een 

teruggang van het aantal leden. Sinds 2004 hebben zij echter een winst van 20% geboekt. 

PerspectieF, de jongerenorganisatie van de ChristenUnie, gaat er naar verhouding het sterkst op 

vooruit (41%), terwijl de ChristenUnie zelf leden verliest. Hetzelfde verschijnsel doet zich voor bij 

de jongerenorganisaties van CDA, PvdA en VVD. Terwijl de moederpartijen het aantal leden zien 

dalen, stijgt het ledental van het CDJA, de Jonge Socialisten en de JOVD aanzienlijk. 

Doordat leeftijdsgrenzen worden gehanteerd, zijn de jongerenorganisaties vanzelfsprekend veel 

kleiner dan de politieke partijen. De in de Tweede Kamer vertegenwoordigde partijen tellen eind 

2004 samen ruim 300.000 leden, hun jongerenorganisaties ruim 20.000. Deze organisaties 

fungeren doorgaans als kweekvijver voor politiek talent.
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Fig 7.8. Ledental politieke jongerenorganisaties

Partij Moederpartij Ledental (eind 2004)

SGP-Jongeren SGP 12.330

PerspectieF ChristenUnie 2.203

Jonge Democraten D66 1.730

ROOD, jongeren in de SP SP 1.673

Jongeren Organisatie Vrijheid en Democratie (JOVD) VVD 1.391

Christen Democratisch Jongeren Appèl (CDJA) CDA 1.300

Jonge Socialisten in de PvdA (JS) PvdA 1.305

DWARS GroenLinks 1.047

Jonge Fortuynisten (JF) LPF 180

Communistische Jongeren Beweging (CJB) NCPN Onbekend

Jong Rechts Nieuw Rechts Onbekend

JONG (J@L) Onafhankelijk.nl Onbekend

Jongeren Nieuw Limburg (JNL) Partij Nieuw Limburg Onbekend

bron: documentatiecentrum nederlandse politieke partijen

Lid jongerenorganisatie niet automatisch aangesloten bij moederpartij
Met uitzondering van Rood betekent het lidmaatschap van een politieke jongerenorganisatie 

niet automatisch dat iemand ook lid van de moederpartij is. Bij het CDJA bestaat echter wel de 

mogelijkheid van een gratis lidmaatschap van het CDA. Wie lid van Rood wil zijn, moet tevens 

lid zijn van de SP. Er is wel een speciale regeling omdat jongeren zich al vanaf 14 jaar kunnen 

aansluiten bij Rood en pas vanaf 16 jaar van de SP. Het lid van Rood krijgt op zijn zestiende het 

verzoek om zich aan te sluiten bij de SP. Doet de jongere dit niet, dan kan hij geen lid van Rood 

meer blijven.
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1  J. Hippe, P. Lucardie, I. Noomen, G. Voerman, B. de Boer. Jaarboeken 1996 tot en met 2005, Documentatiecentrum 

Nederlandse Politieke Partijen, Groningen.

2  G. Voerman en M. Boogers, Rekrutering door politieke partijen bij gemeenteraadsverkiezingen: problemen en perspectieven, 

2006, p. 4. De indicatie van de organisatiegraad is op basis van de stemmen bij de Tweede Kamerverkiezingen in 2003.

3 G. Voerman, De politieke partijen tussen staat en maatschappij, p. 3.

4  Voor Duitsland: www.bundeswahlleiter.de/bundestagwahl2005/ergebnisse; voor Verenigd Koninkrijk:  

www.en.wikipedia.org/wiki/ ; voor België: http://binnenland.vlaanderen.be.

5 De Volkskrant, Peiling: Vlaams Belang grootste partij in België, 19 juni 2006.

6 De organisatiegraad van de weergegeven landen is gemaakt op basis van stemgegevens uit 2004 (voor België) en 2005. 

7 G. Voerman, De politieke partijen tussen staat en maatschappij, p. 4.

8 www.rug.nl/dnpp/informatie/persber/pers2/index.



Deel 2
thema: gemeenteraadsverkiezingen 2006
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 8.1 Opkomst

Het opkomstpercentage bij de raadsverkiezingen van 7 maart 2006 bedroeg 58,2%. Dit cijfer ligt 

iets hoger dan de 57,7% in 2002. Toch is er per saldo sprake van een duidelijk dalende trend, zoals 

blijkt uit figuur 8.1¡.  De opkomstpercentages fluctueren door de jaren heen volgens een ritme van 

‘twee stappen terug, één vooruit’. 

Fig 8.1. Opkomst bij raadsverkiezingen

Verkiezingsjaar Opkomstpercentage

1970 67,2

1974 69,1

1978 73,7

1982 68,3

1986 73,2

1990 62,3

1994 65,3

1998 59,5

2002 57,7

2006 58,2

bron: nrc handelsblad; g. voerman

Net als bij eerdere raadsverkiezingen was er in 2002 en 2006 een aanzienlijke variatie in de 

opkomstcijfers van de afzonderlijke gemeenten. In 2002 kenden Den Haag (44,2%), Tilburg 

(45,7%), Almere (47,5%), Schiedam en Amsterdam (beide 47,8%) de laagste opkomst. In 2006 

geldt dat voor Delfzijl (47,3%), Den Haag (47,5%), Eindhoven (47,5%), Almere (47,8%) en Den 

Helder (48,0%). In grote, stedelijke gemeenten - vooral in het westen en zuiden van het land - is 

en blijft de opkomst laag.

De opkomst is in veel plattelandsgemeenten, voornamelijk in het noorden en oosten, gemiddeld 

hoog. In de top 5 van gemeenten met lage opkomstcijfers in 2006 komen onder meer Delfzijl 

en Den Helder voor. Beide gemeenten zijn in de bestuursperiode 2002-2006 geteisterd door 

bestuurlijke crises. In Delfzijl leidde dit zelfs tot een actie om uit protest niet aan de verkiezingen 

deel te nemen.

In Rotterdam is de opkomst relatief sterk toegenomen in wijken waar veel allochtonen wonen (en 

waar de opkomst in 2002 zeer laag was). Dit verklaart voor een aanzienlijk deel de grote winst van 

de PvdA in de Maasstad™. 

Kerngegevens raadsverkiezingen 20068
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 8.2 Stemgedrag

PvdA, SP en in mindere mate de ChristenUnie zijn de grote winnaars van de raadsverkiezingen 

van 2006. De drie regeringspartijen CDA, VVD en D66 en - op beperkte schaal - ook GroenLinks 

verloren. Hetzelfde geldt in nogal wat gemeenten voor de lokale partijen (figuur 8.2). 

Fig 8.2. Door partijen behaalde zetels bij raadsverkiezingen
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bron: nrc handelsblad

Ook het aantal gemeenten waar de verschillende partijen de grootste zijn, is een indicator voor de 

krachtsverhoudingen. Wanneer alleen de gemeenten in ogenschouw worden genomen waar op 7 

maart 2006 raadsverkiezingen zijn gehouden, ontstaat het beeld in figuur 8.3.

Fig 8.3. Aantal gemeenten waar verschillende partijen de grootste zijn

Partij Aantal gemeenten de grootste  Aantal gemeenten de grootste 

 vóór raadsverkiezingen 2006 ná raadsverkiezingen 2006

PvdA 58 168

CDA 147 102

Lokale partijen 138 90

VVD 51 30

ChristenUnie/SGP 18 19

SP 4 7

GroenLinks 3 2

D66 - 1

bron: nrc handelsblad

Overzichtelijk beeld op kaart
Het beeld van 2006 op de Nederlandse kaart is verrassend overzichtelijk. De drie noordelijke 

provincies zijn (net als in 2002) overwegend ‘rood’ gekleurd. Verder heeft de dominantie van de 

PvdA zich hersteld in de grotere steden van de Randstad en het zuiden en oosten, evenals in het 

grootste deel van Zeeland. Verliezers zijn de lokale partijen en in mindere mate het CDA en de 

VVD. Het CDA is nog steeds de grootste partij in Overijssel, Noordoost- en Zuidwest-Friesland en 

in grote delen van het Brabantse en Limburgse platteland. 

De bolwerken van ChristenUnie en SGP waren en zijn herkenbaar aanwijsbaar in de 

‘protestantenband’ (de Nederlandse bible belt): de Zeeuwse en Zuid-Hollandse eilanden, de Veluwe 
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en het gebied van de IJsseldelta. De bolwerken van de kleine partijen zijn niet meer dan stipjes 

op de kaart van Nederland. Die van de SP zijn vooral in het noordoosten van Noord-Brabant te 

vinden. GroenLinks verloor haar status van nummer één in Nijmegen en Wageningen, maar 

verwierf de eerste plek in de typische forensengemeente Haren. D66 heroverde haar oude bolwerk 

Gennep.

Voorkeur allochtone kiezers voor links
Het geografische patroon laat zien dat er nog steeds een aanzienlijke mate van territoriale 

differentiatie bestaat in de partijpolitieke krachtsverhoudingen. Dit blijkt ook als wordt gekeken 

naar de verschillende bevolkingsgroepen in sociaal en etnisch opzicht. Bij de raadsverkiezingen 

van 2006 trok vooral het stemgedrag van de diverse groepen allochtone kiezers de aandacht. Deze 

zouden, nog meer dan in het verleden en waarschijnlijk uit protest tegen het kabinetsbeleid, op 

een van de linkse partijen (vooral PvdA) hebben gestemd£. 

Het Instituut voor Migratie- en Etnische Studies (IMES) heeft een kiezersonderzoek verricht¢. Uit 

deze steekproef blijkt dat de PvdA onder alle etnische groeperingen de meeste stemmen krijgt: 

tussen 34% en 86%. Groen Links en/of de SP komen qua grootte op de tweede plaats. 

Fig 8.4. Stemgedrag allochtone kiezers bij raadsverkiezingen 2006 (%)

 PvdA D66 Groen Links SP CDA VVD SGP/CU Leefbaar/LPF Overig

Nederlanders 34 4 17 18 4 10 2 5 7

Turken 84 1 6 3 5 1 0  0 1

Marokkanen 78 0 11 6 1 1 0  0 2

Surinamers 82 0 4 5 1 3 2 1 4

Antillianen 60 1 8 9 4 6 4 2 5

Indonesiërs 38 4 19 20 7 4 1 1 7

Zuid Europeanen 56 3 13 5 7 8 1 5 3

Molukkers 56 2 6 17 6 4 1 5 2

Ghanezen 90 0 3 4 1 0 1 0 1

Kaapverdianen 86 0  4 4 1 0  0  0  5

Chinezen 

(incl. Hong Kong) 44 0  13 9 4 22 0  9 0

Vluchtelingen 75 0 5 15 0 2 0 2 3

Overige allochtonen 50 3 16 16 2 5 2 3 4

Totaal allochtonen 74 1 7 7 3 2 1 3 3

bron: imes

In figuur 8.5 is het stemgedrag van de etnische groepen weergegeven naar opleidingsniveau.  

Uit verkiezingsanalyses blijkt dat Nederlanders met een laag opleidingsniveau relatief vaak op de 

PvdA stemmen. Uit het onderzoek van het IMES blijkt dat dit ook geldt voor Turken, Marokkanen, 

Surinamers, Molukkers en Zuid-Europeanen, maar minder duidelijk voor Antillianen, Ghanezen 

en Kaapverdianen.

Bij het CDA loopt het aantal stemmen terug, naarmate het opleidingsniveau van de autochtone 

kiezer hoger wordt. Dit patroon is ook zichtbaar bij Turken, Marokkanen en Surinamers. Bij de 

VVD loopt het aantal stemmen op, naarmate het opleidingsniveau hoger wordt. Dit geldt overigens 

alleen voor Surinaamse, Antilliaanse en Zuid-Europese kiezers. Bij Turkse en Marokkaanse 

kiezers is het aantal VVD-stemmers over de gehele linie laag. 
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Fig 8.5. Stemgedrag van etnische groepen naar opleidingsniveau (%)

Etnische groep Opleidingsniveau PvdA  GRL  CDA  CU/SGP Overigen

    D66  SP  VVD  Leefbaar/LPF

Nederlanders laag 49 1 4 13 7 5 1 14 7

 lager voortgezet 41 1 9 20 6 5 0 11 7

 middelbaar voortgezet 35 3 13 20 4 10 2 6 7

 hoger voortgezet 29 6 23 18 2 12 2 1 7

Turken laag 86 0 5 1 7 1 0 0 0

 lager voortgezet 83 0 8 2 6 0 0 0 1

 middelbaar voortgezet 82 2 6 3 5 0 0 0 1

 hoger voortgezet 73 0 11 11 2 2 0 0 2

Marokkanen laag 80 1 15 3 2 1 0 0 1

 lager voortgezet 85 0 6 6 1 1 0 0 1

 middelbaar voortgezet 79 1 9 7 1 0 0 0 3

 hoger voortgezet 72 0 15 7 1 1 0 0 3

Surinamers laag 93 0 3 2 0 0 1 0 0

 lager voortgezet 87 1 2 3 1 1 0 1 6

 middelbaar voortgezet 82 0 5 5 1 2 1 1 3

 hoger voortgezet 70 1 5 7 0 7 5 0 5

bron: imes

Stevig verlies lokale partijen
De lokale partijen boetten een groot aantal raadszetels in. Vooral het forse verlies van de Leefbaar-

partijen in enkele grote steden trekt de aandacht. In Utrecht daalde Leefbaar van 14 naar 3 zetels, 

terwijl de partij in Hilversum 4 van de 9 raadszetels verloor. Leefbaar verdween in Amsterdam en 

Den Haag zelfs geheel uit de raad. 

In Rotterdam wist Leefbaar zich echter met een verlies van 3 van de 17 zetels goed te handhaven. 

Verder verloor Leefbaar in Oegstgeest slechts 1 zetel en hield er nog 5 over. In Zoetermeer en 

Tilburg maakten de Fortuynistische lijsten - respectievelijk door Nawijn en Smolders geleid - met 

elk 5 zetels een opvallende entree in de gemeenteraad∞.  

De resultaten van de andere, in politiek-inhoudelijk opzicht rijk geschakeerde, lokale groeperingen 

variëren enorm. Tegenover het soms aanzienlijke verlies in veel gemeenten staat een vergelijkbare 

winst in andere gemeenten. Veel aandacht was er voor het succes van Wat wil Wassenaar.  

De lokale partij wist in één keer 6 raadszetels te veroveren. Dat ging vooral ten koste van de in 

deze forensengemeente tot dan toe oppermachtige VVD. Lokale partijen boekten een vergelijkbare 

spectaculaire winst in Ommen (+28,8%), Winterswijk (+26,8%), Bellingwedde (+26,3%) en 

Bernisse (+23,1%).

Uitslagen tegen de trend in
De landelijke partijen behaalden in sommige gemeenten resultaten, die tegen de landelijke trend 

in gingen. Zo verloor de PvdA in enkele gemeenten een aanzienlijk deel van haar aanhang. Dit 

gebeurde bijvoorbeeld in Abcoude (-12,1%), Menterwolde (-12,1%) en Bellingwedde (-6,2%). De 

andere grote winnaar, de SP, moest in Oss bijna 10% (4 van de 15 raadszetels) inleveren. 

De verliezende regeringspartijen konden in enkele gemeenten tegen de nationale trend in winnen. 

Het CDA won in onder andere Maasdonk (+13,7%), Duiven (+11,8%) en Werkendam (+10,1%). 

De VVD ging fors vooruit in gemeenten als De Ronde Venen (+14,2%), Montfoort (+13,5%) en 
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Landsmeer (+11,9%). D66 boekte een relatief forse winst in onder meer Utrecht (van 3,7% naar 

7,1%), Gennep (van 22,1% naar 28,8%) en Nijmegen (van 4,4% naar 5,7%). Deze tegentrendse 

winsten van de regeringspartijen zijn meestal verklaarbaar door een groot verlies van een lokale 

partij.
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1  De gemeente als lokale democratie, in: NRC Handelsblad, 8 maart 2006, p. 9; G. Voerman, De politieke partijen tussen staat 

en maatschappij, p. 7-8.

2  Centrum voor Onderzoek en Statistiek van Rotterdam, Analyse gemeenteraadsverkiezingen 2006, p. 14.

3  Motivaction, Opkomstgedrag en opkomstmotieven van Nieuwe Nederlanders, samenvatting en conclusies, p. 13.  

De studie was in opdracht van Forum.

4  Instituut voor Migratie- en Etnische Studies (IMES), Opkomst en partijvoorkeur van migranten bij de gemeenteraads-

verkiezingen van 7 maart 2006. Deze studie is verricht in opdracht van de ministeries van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties en van Justitie. 

5  De gemeente als lokale democratie, in: NRC-Handelsblad, 8 maart 2006. Ook de percentages in de rest van deze paragraaf 

komen uit dit artikel.
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 9.1 Lokale politieke partijen

Uit het onderzoek naar lokale politieke groeperingen¡ blijkt dat het aantal lokale lijsten vanaf 1994 

toeneemt. Dit leidt tot een stijging in het percentage stemmen dat op lokale lijsten is uitgebracht. 

Figuren 1 en 2 geven deze ontwikkeling weer voor de periode van 1974 tot 2006, in vergelijking 

met de nationale lijsten.

Fig 9.1. Gemiddeld aantal deelnemende nationale en lokale lijsten per gemeente

Deelname verkiezingen 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006

Nationale lijsten 3,5 3,6 4,1 4,0 4,1 4,4 4,8 4,5 4,8

Lokale lijsten 2,4 2,0 1,7 1,5 1,3 1,4 1,4 1,7 2,5

Totaal 5,8 5,6 5,8 5,6 5,4 5,8 6,3 6,2 7,0

bron: m. boogers, p. lucardie en g. voerman

Fig 9.2. Percentage stemmen op lokale en nationale lijsten
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bron: m. boogers, p. lucardie en g. voerman

Als gevolg van het groeiende aantal lokale partijen, is de spreiding van deze partijen over het land 

de afgelopen vijftien jaar gelijkmatiger geworden. 

Politieke partijen en raadsverkiezingen9
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Fig 9.3. Percentage stemmen op lokale lijsten per provincie

Stemmen % 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006

Groningen   5,1   5,0   6,5   5,7   5,9   6,0   6,5 14,3 14,1

Fryslân 10,5   9,2   9,9   9,2 12,7 20,4 20,0 24,4 13,7

Drenthe   8,5   8,9   9,3   9,1 12,0 17,4 * 23,1 19,7

Overijssel 10,6   6,5   6,6   6,1   9,4 14,8 13,4 18,9 19,8

Flevoland   6,3   4,7   2,8   5,2   5,7   7,7 11,8 27,2 21,2

Gelderland 16,7 13,0 11,2 10,4 12,1 14,5 16,8 22,7 23,0

Utrecht   5,3   3,2   3,1   3,7   4,9   6,9 14,8 21,4 19,7

Noord-Holland   6,4   4,9   6,4   6,8   7,9 11,8 13,9 22,2 18,3

Zuid-Holland   4,7   3,3   4,6   4,5   4,6   8,1 11,7 23,6 22,8

Zeeland 15,8 13,2 11,4   9,0 10,7 10,4 16,6 16,6 21,3

Noord-Brabant 51,3 37,0 31,7 28,1 30,0 33,6 35,8 42,0 37,2

Limburg 71,8 61,9 41,0 36,1 34,2 34,7 36,7 38,2 33,5

Nederland 18,9 14,8 13,0 12,0 13,3 16,4 17,7 26,3 23,7

bron: m. boogers, p. lucardie en g. voerman

Het ledental van landelijke politieke partijen daalt (zie hoofdstuk 7). Lokale partijen melden daarentegen 

vaker een stijgend ledental. Zij hebben in kleine gemeenten gemiddeld meer actieve leden dan de 

afdelingen van landelijke partijen. In de grote steden hebben zij minder actieve leden. Naarmate een 

gemeente groter is, groeit het aantal actieve leden van de landelijke politieke partijen. 

Bij lokale politieke groeperingen blijft het aantal actieve leden nagenoeg constant: gemiddeld 18 in de 

kleinste gemeenten en 22 in de grootste. In de kleinste gemeenten (minder dan 20.000 inwoners) 

hebben de afdelingen van de landelijke politieke partijen gemiddeld 17 actieve leden en in de grote 

steden (meer dan 100.000 inwoners) gemiddeld 55™.  

Fig 9.4. Verschillen in aantal leden en actieve partijleden per gemeentegrootte (indexscores) 

 Gemeentegrootte Index gemiddeld ledental Index gemiddeld aantal actieve leden

Lokale partij < 20.000 40,1 74,8

 20.000 - 50.000 57,5 89,3

 50.000 - 100.000 54,1 90,1

 > 100.000 98,6 95,0

 Gemiddelde 55,2 85,5

Afdeling landelijke partij < 20.000 58,9 71,1

 20.000 - 50.000 88,0 93,8

 50.000 - 100.000 145,3 122,3

 > 100.000 323,6 229,8

 Gemiddelde  78,6 103,3 

Totaal < 20.000 71,2 71,5

 20.000 - 50.000 104,0 93,0

 50.000 - 100.000 164,1 116,9

 > 100.000 369,0 210,7

 Gemiddelde 100,0 100,0

bron: g. voerman en m. boogers
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Fig 9.5. Ledental bij lokale politieke groeperingen en lokale partijafdelingen (%)
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bron: m. boogers, p. lucardie en g. voerman

Doelstellingen lokale partijen
Uit onderzoek blijkt dat lokale partijen zich vooral ten doel stellen om een bijdrage te leveren aan 

de kwaliteit van het lokaal bestuur. Daarnaast richten lokale politieke groeperingen zich met name 

op het versterken van de lokale democratie en het behoud van het karakter van de gemeente.  

Fig 9.6. Doelstellingen lokale politieke groeperingen

Doelstellingen Percentage zeer belangrijk 

Ervoor zorgen dat de gemeente goed wordt bestuurd 82,9

Het dichten van de kloof tussen burger en bestuur 73,9

Het behoud van het karakter van de gemeente 57,6

Het opkomen voor de zwakkeren in de samenleving 57,3

Het opkomen voor de belangen van een dorp of wijk 49,8

Het verdedigen van de belangen van de gemeente tegenover provincie of Rijk 27,1

Het opkomen voor de belangen van een bepaalde groep mensen  25,6

Verzet tegen een bepaald gemeentelijk plan 15,1

bron: m. boogers, p. lucardie en g. voerman

 

 9.2 Kandidaatstelling raadsverkiezingen

Lokale partijen hebben doorgaans minder moeite passende kandidaten voor de gemeenteraads-

verkiezingen te vinden dan de afdelingen van de landelijke partijen. Ruim 28% van de lokale 

partijen heeft enige moeite en bijna 10% heeft veel moeite gehad.
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Fig 9.7. Moeite vinden voldoende geschikte kandidaten voor verkiesbare plaatsen op lijst (%)

 Geen moeite Nauwelijks moeite Enige moeite Veel moeite

CDA 33,7 19,7 32,1 14,5

ChristenUnie 27,5 32,5 24,5 15,5

D66 17,7 26,4 24,5 31,4

GroenLinks 25,4 30,1 30,1 14,4

PvdA 26,1 25,1 37,9 11,0

SGP 30,3 22,4 38,2 9,2

SP 28,4 29,5 37,5 4,5

VVD 28,2 20,9 38,3 12,6

Lokale partijen 37,0 24,7 28,6 9,7

FNP 25,0 41,7 16,7 16,7

Totaal 29,3 24,6 32,4 13,7

bron: g. voerman en m. boogers

Het vinden van geschikte kandidaten is voornamelijk moeilijk vanwege de hoeveelheid tijd die 

het raadslidmaatschap kost: voor meer dan twee derde van de afdelingen en lokale partijen is dit 

van invloed op de kandidaatstelling. Ook voor de lokale partijen geldt dat het grote tijdsbeslag 

van het raadswerk negatief heeft uitgewerkt op het vinden van kandidaten. Een andere factor is 

het geringe aantal actieve leden van de grote landelijke partijen: twee derde tot driekwart van de 

afdelingen van de landelijke partijen heeft om deze reden moeite om kandidaten te rekruteren. 

Opvallend is dat vooral de afdelingen van de grote landelijke partijen in de kleinere gemeenten dit 

noemen als een belangrijk knelpunt bij het vinden van raadskandidaten. Voor lokale partijen geldt 

dat juist alleen in de grote steden als een probleem. Andere kleine landelijke partijen kennen dit 

probleem in mindere mate£. 

Fig 9.8. Redenen voor problemen bij kandidaatstelling (%)

 Lokale groeperingen Landelijke partijafdelingen  Totaal

De grote tijdsinvestering van het raadswerk 74,0 67,4 68,4

Te weinig actieve leden 35,3 64,7 60,3

Onvoldoende beloning van gemeenteraadsleden 30,1 12,8 15,4

Toenemende bedreigingen lokale politici 5,7 1,3 2,0

Reglementaire beperking aantal zittingstermijnen 0,6 3,4 3,0

bron: m. boogers, p. lucardie en g. voerman

Bedreiging van lokale politici blijkt nauwelijks invloed te hebben op rekrutering van kandidaten 

voor raadsverkiezingen. Slechts in 1,3% van de landelijke partijafdelingen heeft dit een rol ge-

speeld. Alleen de afdelingen van het CDA, de PvdA en - vooral - de VVD hebben hiermee te maken 

gehad. Lokale partijen ondervonden bij de kandidaatstelling meer last van het toenemend aantal 

bedreigingen van lokale politici: bijna 6%, drie keer meer dan het gemiddelde.

Enkele partijen hebben te maken met een reglementaire beperking van het aantal termijnen 

dat een raadslid deel kan uitmaken van de gemeenteraad. Vooral bij GroenLinks zorgt het voor 

problemen bij de rekrutering; voor meer dan 18% van de afdelingen is dit een belemmerende 

factor. Bij het CDA gaat het om bijna 6% van de afdelingen; bij de PvdA om 3%4. 
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Fig 9.9. Rekrutering onder niet-partijleden (%)

 Ja Nee 

Landelijke partijen 29,1 70,9 

Lokale partijen 54,4 45,6 

Totaal 33,5 66,5 

bron: g. voerman en m. boogers

De meeste partijafdelingen en lokale politieke groeperingen hebben gericht gezocht naar 

kandidaten uit minder goed in de politiek vertegenwoordigde categorieën als vrouwen, jongeren 

en allochtonen.

Fig 9.10. Gericht gezocht naar kandidaten uit minder goed vertegenwoordigde groepen (%)

 Ja Nee

CDA 83,8 16,2

ChristenUnie 71,8 28,2

D66 38,9 61,1

GroenLinks 78,8 21,2

PvdA 82,3 17,7

SGP 35,8 64,2

SP 67,0 33,0

VVD 63,5 36,5

Lokale partijen 76,4 23,6

FNP 66,7 33,3

Totaal 70,4 29,6

bron: g. voerman en m. boogers

Figuur 9.11 geeft het gemiddelde aantal vrouwen, jongeren en migranten per partij weer bij 

landelijke partijafdelingen, lokale groeperingen en alle groeperingen. Gemiddeld wordt een derde 

van de verkiesbare plaatsen op de lokale lijsten bezet door een vrouw. De lokale partijen scoren 

telkens iets hoger dan de landelijke partijafdelingen. 

Fig 9.11. Gemiddeld aantal vrouwen, jongeren en migranten per partij 

(% van totaal aantal verkiesbare plaatsen op lijst)

 Vrouwen Jongeren Migranten

Landelijke partijafdelingen 28 19 3

Lokale groeperingen 33 20 4

Totaal 29 19 3

bron: g. voerman en m. boogers
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1  M. Boogers, P. Lucardie en G. Voerman, Lokale politieke groeperingen, belangenbehartiging, protest en lokalisme, 2006,  

p. 6-7.

2  G. Voerman en M. Boogers, Rekrutering door politieke partijen bij gemeenteraadsverkiezingen: problemen en perspectieven, 

2006, p. 24-25.

3 Ibidem, p. 7-9.

4 Ibidem, p. 10-11.
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 10.1 Inleiding

Gemeentelijke bestuursakkoorden geven een goed beeld van hedendaagse maatschappelijke en 

politiek-bestuurlijke ontwikkelingen en de manier waarop het lokaal bestuur hier wenst in te 

spelen; zij registreren de politiek-bestuurlijke tijdgeest. In de jaren negentig van de vorige eeuw 

verschoof de aandacht van de verzakelijking van het lokaal bestuur naar de democratisering 

van de plaatselijke besluitvorming. Na de verkiezingen van 2002 bleef de relatie tussen burger 

en bestuur een punt van zorg. Er kwam meer aandacht voor thema’s als veiligheid, sociale 

cohesie en integratie. Het is de vraag op welke wijze lokale besturen hieraan in de nieuwe 

raadsperiode invulling willen geven en wat de nieuwe speerpunten van beleid in gemeentelijke 

bestuursakkoorden zijn. 

Sinds de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur is relevant geworden, wie zich 

verbonden heeft met het bestuursakkoord. Naast de klassieke collegeprogramma’s zijn er 

coalitieakkoorden en raadsprogramma’s. De praktijk van dualisering wisselt sterk per gemeente. 

Lokale bestuursakkoorden worden soms alleen door wethouders afgesloten, soms ook door de 

burgemeester, soms alleen door fractievoorzitters van de coalitiepartijen en soms zelfs door de 

gehele raad. Het is nog onduidelijk wie zich momenteel met lokale bestuursakkoorden verbinden 

en of dit van belang is voor de inhoud en uitwerking. 

Honderdvijftig bestuursakkoorden onder de loep
De Tilburgse School voor Politiek en Bestuur van de Universiteit van Tilburg heeft in opdracht 

van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties een onderzoek uitgevoerd 

naar de inhoud en aard van 150 gemeentelijke bestuursakkoorden, die evenwichtig zijn gespreid 

naar gemeentegrootte en regio¡. De akkoorden zijn geanalyseerd op titel, aanduiding, verbonden 

bestuursgeleding (raad, college, beide), politieke steun en inhoudelijke speerpunten. De volgende 

vragen stonden centraal:

– wat is de aard van lokale bestuursakkoorden?

– door wie worden de akkoorden ondersteund?

– welke beleidsprioriteiten worden gesteld?

–  in welke mate zijn deze concreet, SMART (specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en 

tijdgebonden), uitgewerkt?

Bestuursakkoorden10
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Fig 10.1. Aantal bestuursakkoorden naar gemeentegrootte
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bron: tilburgse school voor politiek en bestuur

 10.2 Kenmerken van bestuursakkoorden

Uit eerdere analyses™ blijkt dat gemeentelijke bestuursakkoorden een grote variëteit qua 

aanpak, inhoud en opzet kennen. In de praktijk worden verschillende aanduidingen gehanteerd 

voor dergelijke akkoorden, zoals in figuur 2 wordt weergegeven. De meest voorkomende 

bestuursakkoorden zijn het coalitieprogramma en het collegeprogramma. Dit in tegenstelling 

tot de praktijk in 1998 en 2002, toen het collegeprogramma de meest gebruikte term voor een 

gemeentelijk bestuursakkoord was. In 2002 werd ruim 33% van de bestuursakkoorden door het 

college ondertekend, nu is dat bijna 13%.

Fig 10.2. Aanduiding bestuursakkoorden

Aanduiding Aantal %

Coalitieprogramma 92 60,9

Collegeprogramma 25 16,6

Bestuursakkoord 18 11,9

Raadsprogramma 8 5,3

Overig 8 5,3

Totaal 151 100

bron: tilburgse school voor politiek en bestuur

Coalitieprogramma meest gehanteerde akkoord
In het lokaal bestuur is het coalitieprogramma het meest gehanteerde akkoord. Andere namen 

voor coalitieprogramma zijn coalitieconvenanten, coalitiedocumenten en coalitieakkoorden. In het 

coalitieprogramma worden afspraken gemaakt op hoofdlijnen. De akkoorden zijn in de meeste 

gevallen ondertekend door de fractievoorzitters van de politieke partijen die deel uitmaken van de 

coalitie. Soms is het coalitieakkoord daarnaast ondertekend door het college van B&W. Wanneer 

het coalitieakkoord niet is ondertekend door het college van B&W, heeft het coalitieakkoord 

dikwijls de functie van raadsvoorstel dat na bespreking in de gemeenteraad wordt uitgewerkt tot 

collegeprogramma van het college van B&W. 
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Fig 10.3. Verbonden bestuursgeleding per type bestuursakkoord

Type Verbonden bestuursgeleding

 College Gemeenteraad Beide 

Coalitieprogramma 1,2 90,4 8,4

Collegeprogramma 56,0 12,0 32,0

Bestuursakkoord 14,3 78,6 7,1

Raadsprogramma  87,5 12,5

Overig  100 

Totaal 12,6 74,8 12,6

bron: tilburgse school voor politiek en bestuur

Collegeprogramma vaak op basis afspraken in coalitieakkoord
In een collegeprogramma borduurt het college vaak voort op de beleidsvoornemens, die de 

fracties in het coalitieakkoord zijn overeengekomen. Hierbij wordt gehandeld in de geest van de 

dualistische verhouding, waarbij de gemeenteraad de beleidskaders bepaalt en het college die 

invult. Er zijn ook enkele voorbeelden van collegeprogramma’s die op initiatief van het college  

tot stand zijn gekomen en waarbij de gemeenteraad een veel beperktere rol heeft gespeeld. 

Het collegeprogramma is meestal gedetailleerder dan het coalitieprogramma; gemiddeld genomen 

is het collegeprogramma het omvangrijkst van alle soorten bestuursakkoorden. 

Meestal steun door paarse of regenboogcoalitie 
Bij de ondersteuning van gemeentelijke bestuursakkoorden is het belangrijk welke politieke 

partijen deelnemen in de coalitie. Uit het onderzoek blijkt dat de meeste bestuursakkoorden 

worden ondersteund door breed samengestelde ‘paarse’ of ‘regenboogcoalities’ waarin 

zowel linkse als rechtse partijen vertegenwoordigd zijn. Ook centrumlinkse coalities komen 

verhoudingsgewijs vaak voor. 

De meeste colleges bestaan uit drie partijen. De eerste ondertekenaar van het akkoord is meestal 

de grootste partij, met daaropvolgend de minder grote tot de kleinere partijen in de coalitie.  

Soms spelen de partijen die geen deel uitmaken van de coalitie een rol bij de totstandkoming van 

het bestuursakkoord. Zo krijgen in diverse gemeenten de andere politieke partijen de kans om op 

het bestuursakkoord te reageren door vragen in te brengen of amenderingen voor te stellen in de 

gemeenteraad.

Fig 10.4. Politieke steun voor bestuursakkoorden

Kleur coalitie Frequentie Percentage

Links 

(coalities met PvdA, D66, GroenLinks en SP 

en eventueel lokale politieke groepering) 4 2,6

Centrum-Links 

(coalities met PvdA, D66, GroenLinks en SP met CDA en/

of ChristenUnie en/of lokale politieke groepering) 53 35,1

Regenboog/Paars/Centrum

(alle coalities met PvdA en VVD)  61 40,4

Centrum-Rechts

(coalities met VVD, SGP met CDA en/of ChristenUnie 

en/of lokale politieke groepering) 14 9,3

Niet bekend 18 12,6

Totaal 150 100

bron: tilburgse school voor politiek en bestuur
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Omvang gemiddeld tien pagina’s
Qua omvang verschillen de bestuursakkoorden sterk. Gemiddeld bestaan de akkoorden uit 10 

pagina’s. Grotere gemeenten hebben omvangrijkere bestuursakkoorden. Verder hebben brede 

coalities een langer bestuursakkoord, ook als het effect van de gemeentegrootte in acht wordt 

genomen. Coalities die uit twee partijen bestaan, hebben een collegeprogramma van gemiddeld 6 

pagina’s, terwijl brede coalities van 5 partijen een bestuursakkoord van bijna 20 pagina’s hebben. 

Fig 10.5. Gemiddeld aantal woorden en pagina’s bestuursakkoorden per coalitie

Kleur coalitie Aantal woorden Pagina’s

Links  3.698 9,3

Centrum-Links 3.686 9,2

Regenboog/Paars/Centrum 4.303 10,8

Centrum-Rechts 3.401 8,5

Totaal 3.938 9,8

bron: tilburgse school voor politiek en bestuur

Naast coalitiebreedte en gemeentegrootte speelt ook de politieke kleur een invloedrijke rol in de 

omvang van het bestuursakkoord: breed samengestelde ‘paarse’ of ‘regenboogcoalities’ hebben de 

meeste pagina’s nodig om hun beleidsvoornemens uiteen te zetten. Ook linkse en centrumlinkse 

colleges hebben verhoudingsgewijs meer pagina’s nodig. Rechtse colleges blijken met relatief 

minder toe te kunnen. 

 10.3  Speerpunten

Collegeprogramma’s zijn geen ‘vierjarenplannen’ die het gemeentelijke beleid gedetailleerd 

vastleggen (of in de praktijk vast kunnen leggen). Zij geven in de regel weinig concrete informatie 

over het toekomstige beleid van de gemeente. Ze kunnen wel inzicht geven in de percepties en 

de achterliggende oriëntaties op de rol van het gemeentebestuur. Daarmee kan duidelijk worden 

welke accenten een gemeentebestuur zal leggen bij de ontwikkeling en vormgeving van de interne 

bedrijfsvoering, de relatie met de burger, het veiligheidsbeleid of sociale cohesie.

In figuur 10.6 is een rangorde vastgesteld van de mate waarin speerpunten aandacht krijgen 

in bestuursakkoorden. Hierbij zijn de paragraaftitels van elk bestuursakkoord gecategoriseerd 

in verschillende beleidsthema’s. Wanneer een beleidsthema als eerste wordt genoemd in een 

bestuursakkoord, is hier een groter gewicht aan toegekend dan aan beleidsthema’s die pas als 

laatste zijn besproken.

Veiligheid heeft in veel bestuursakkoorden nog steeds de hoogste prioriteit. Dit is tegen de soms 

uitgesproken verwachting in dat het beleidsthema met de komst van veel linkse coalities wat naar 

de achtergrond zou verdwijnen ten gunste van nieuwe thema’s als armoedebestrijding en zorg. 

Uit de diepteanalyse in het onderzoek (paragraaf 10.5 in dit hoofdstuk) blijkt dat veiligheid toch 

vrij oppervlakkig wordt behandeld in bestuursakkoorden, in vergelijking met andere thema’s. 

Daarnaast blijkt dat de prioriteiten in de praktijk vaak in vaste combinaties voorkomen.
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Fig 10.6. Speerpunten in bestuursakkoorden
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bron: tilburgse school voor politiek en bestuur

Intern én maatschappelijk gerichte akkoorden
Er kunnen twee soorten bestuursakkoorden worden onderscheiden met verschillende typen 

beleidsprioriteiten. Deze kunnen worden aangeduid als ‘intern’ gerichte bestuursakkoorden en 

‘extern’ (maatschappelijk) gerichte akkoorden. Het intern gerichte type geeft hoge prioriteit aan 

de eigen bestuurlijke organisatie. In dergelijke clusters worden zaken als gemeentefinanciën, 

bestuurscultuur, gemeentelijk personeel en de takendiscussie vooraan in het bestuursakkoord 

geplaatst. 

De interne gerichtheid blijkt eveneens uit de behandeling van meer maatschappelijke 

onderwerpen. Wanneer een thema als veiligheid aan bod komt, gaat het vaak over de taken van 

politie en brandweer; in eerste instantie over de gemeentelijke organisatie zelf. Bestuursakkoorden 

met een sterke maatschappelijke oriëntatie behandelen veiligheid voornamelijk vanuit de bril van 

de burger en de buurt. In dergelijke akkoorden staan onderwerpen als de relatie tussen burger en 

bestuur, armoede, welzijn, zorg, de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) en voorzieningen 

hoog op de agenda. 

Of een bestuursakkoord een interne of externe oriëntatie kent, blijkt niet af te hangen van de kleur 

van de coalitie. Centrumrechtse coalities hebben bestuursakkoorden met een sterkere interne 

oriëntatie, terwijl centrumlinkse en linkse coalities in hun bestuursakkoord een sterkere externe 

gerichtheid laten zien. De verschillen zijn echter niet groot.

 10.4  Betekenis van bestuursakkoorden

Het bestuursakkoord blijkt in de lokale bestuurspraktijk verschillende functies te vervullen. 

Zo kennen bestuursakkoorden allereerst een belangrijke politiek-symbolische functie: met het 

formuleren van gezamenlijke speerpunten voor beleid spreken de coalitiepartijen de wil uit om 

samen te werken. Het akkoord vormt een weerslag van een langdurig proces van geven en nemen 

tussen de coalitiepartijen. De uitruil van programmapunten en de politieke vraag ‘who gets what, 

when and how?’ valt tussen de regels van het akkoord te lezen. 

Behalve de symbolische functie binnen de gemeentelijke politieke arena heeft het akkoord ook 

een politiek-symbolische functie voor de burger. Als belofte voor de gemeentelijke bevolking geeft 

het de burger een inkijkje in de plannen van het gemeentebestuur voor de toekomst. Daarmee 

kan vertrouwen worden geschapen. Belangrijk is wel de mate van transparantie, verkrijgbaarheid 
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en helderheid van het akkoord. Wanneer het voor iedere burger beschikbaar is (bijvoorbeeld op 

internet) en niet te veel vaktaal bevat, kan het akkoord een belangrijke rol spelen in het vergroten 

van de betrokkenheid van burgers. Bovendien biedt dit het bestuur een kans om burgers te 

overtuigen van het belang van de gemaakte afspraken, wat de legitimiteit van het bestuur vergroot. 

Deze politiek-symbolische functie wordt versterkt door de pakkende motto’s of titels van de 

akkoorden, die veelal een grote ambitie verwoorden.

Ook beleidsmatige functie
Naast deze politiek-symbolische vervult het bestuursakkoord een beleidsmatige functie. Het 

akkoord legt doelstellingen voor beleid vast en vormt daarmee een richtinggevend kader voor 

het te ontwikkelen beleid. Hoe concreet en SMART de afspraken precies zijn is daarbij van 

groot belang. Dit is dan ook uitgebreid aan de orde gekomen in het verdiepende onderzoek (zie 

paragraaf 10.5 in dit hoofdstuk). De beleidsmatige functie van coalitieakkoorden speelt tevens 

een belangrijke rol voor de oppositie. Die heeft namelijk een instrument in handen om controle 

uit te oefenen op en tegenwicht te bieden aan de coalitie. Houdt de coalitie zich aan de gemaakte 

afspraken? Worden de doelstellingen bereikt? De beleidsmatige functie geldt dus niet alleen voor 

de ondertekenaars van het akkoord. 

Fig 10.7. Functies van het bestuursakkoord

Functie Betekenis Inhoud Naamgeving

Symbolisch-politiek benadrukken wil tot 

samenwerking (en politieke 

overeenstemming) 

speerpunten, 

aandachtspunten, 

hoofdlijnen

collegeakkoord;

intentieverklaring; 

hoofdlijnen van beleid 

Beleidsmatig -

bestuurlijk

richtlijn voor raad en 

ambtenaren over 

te voeren beleid

concrete plannen en 

afspraken

collegeprogramma, 

beleidsprogramma, 

bestuursovereenkomst

bron: tilburgse school voor politiek en bestuur

 10.5 Diepteanalyse

Nadat 150 bestuursakkoorden oriënterend zijn onderzocht, worden in het verdiepende onderzoek 

de beide typen bestuursakkoorden (intern en extern) op verschillende punten met elkaar 

vergeleken. Gekeken wordt naar hoe de speerpunten zijn uitgewerkt, hoe met afspraken wordt 

omgegaan en welke aandacht de speerpunten krijgen die in het verleden of in het vooronderzoek 

belangrijk zijn gebleken. 

Bestuursakkoord niet altijd leidend document
Na een uitgebreide analyse van 35 gemeentelijke bestuursakkoorden, onderverdeeld in een intern 

en een extern cluster, is een rijk beeld ontstaan van de belangrijkste speerpunten in gemeentelijke 

bestuursakkoorden. Veel bestuursakkoorden zullen lang niet altijd hét leidende document 

zijn voor het uiteindelijke gemeentebeleid. In sommige gevallen is het akkoord slechts een 

opsomming van wensen die in andere documenten nog moeten worden uitgewerkt. In een kleiner 

aantal gevallen is het bestuursakkoord wel een uitgebreid werkschema voor zowel raad als college. 

Zodoende ontstaat een palet aan bestuursakkoorden in Nederland. Deze rijkdom aan verschillen 
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in karakter en status van akkoorden, doet zich niet voor als het gaat om inhoudelijke speerpunten. 

Ondanks de vele verschijningsvormen van bestuursakkoorden worden de inhoudelijke thema’s 

vaak op een soortgelijke wijze in de akkoorden uitgewerkt. Hier wordt achtereenvolgens 

ingegaan op de wijze waarop de programmatische speerpunten inhoudelijk zijn uitgewerkt 

(zie figuur 10.8). Met voorbeelden wordt aangegeven hoe in zowel het interne als het externe 

cluster met een speerpunt wordt omgegaan. Vervolgens komt de werkbaarheid van de afspraken 

in de bestuursakkoorden aan bod, waarbij wordt gekeken naar hoe concreet deze zijn, of ze 

financieel onderbouwd zijn en of een tijdspad is opgenomen. Zo kan worden nagegaan of het 

bestuursakkoord als beleidsinstrument gezien kan worden dan wel een meer politiek-symbolische 

functie heeft.

Fig 10.8. Begrippen en thema’s bij de verschillende speerpunten

Speerpunt Thema’s en kernbegrippen

Veiligheid Integraal veiligheidsbeleid; bestuurlijke boetes via de APV; bestrijding 

huiselijk geweld, wijkgericht werken (betrokkenheid wijkorganisaties, inzet 

wijkagenten). Omgang met thema veiligheid van karakter veranderd. 

Personeel/Bestuurlijke organisatie/ 

Gemeentelijke dienstverlening

Shared service centra; outsourcing; leeftijdsbewust personeelsbeleid; 

vernieuwing dienstverleningsconcept; digitale dienstverlening.

Ruimtelijke ordening/Verkeer en vervoer Bestemmingsplan; bereikbaarheid kernen.

Economie en werkgelegenheid Doelgroepenbenadering (re-integratie jongeren, gehandicapten en 

laagopgeleiden); versterken ondernemingsklimaat; investeren in 

bedrijventerreinen; toerisme.

Woningbouw ‘Woningbouw naar behoefte’ (meer aandacht voor wensen en mogelijkheden 

starters en doorstromers); woonzorgzones, gedifferentieerde wijkopbouw; 

streven naar groei gemeente; geen uitbreiding maar inbreiding.

Relatie burger-bestuur Burgerparticipatie; betrokkenheid; vertrouwen; vraaggerichtheid.

Bestuursstijl/Bestuurscultuur Verbeteren interne en externe communicatie (inzet ICT); doorontwikkeling 

dualisering. 

Welzijn, zorg en Wmo Zelfredzaamheid; ondersteuning mantelzorgers en vrijwilligers; 

doelgroepenbenadering.

Financiën Budgettaire invulling van beleidsvoornemens.

bron: tilburgse school voor politiek en bestuur
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Gemeentelijke afspraken
Gemeentelijke bestuursakkoorden leggen afspraken vast over de meest uiteenlopende 

onderwerpen. Het zijn onderwerpen die de coalitie in de toekomst voor de gemeente van belang 

acht. Buiten de top 10 van onderwerpen zijn er nog tal van thema’s die in bestuursakkoorden aan 

de orde komen. Een bestuursakkoord lijkt daarmee af en toe meer op een uitgebreid document, 

waarin alle mogelijke onderwerpen aan de orde komen, dan dat gericht een aantal thema’s wordt 

gekozen en uitgewerkt. Veel akkoorden hebben daardoor een erg breed karakter. Dit zijn vooral de 

akkoorden in grote gemeenten en gemeenten met een brede coalitie. Dat valt te verklaren doordat 

in grote gemeenten dikwijls meer onderwerpen spelen en bij een brede coalitie met meer politieke 

wensen rekening moet worden gehouden.

De brede akkoorden raken veel onderwerpen aan, maar gaan weinig de diepte in. Hierdoor lijkt de 

aanpak van dezelfde speerpunten in verschillende gemeenten vaak op elkaar. De thema’s worden 

weliswaar in een andere volgorde van belangrijkheid behandeld, maar wat daarover wordt gezegd, 

verschilt niet wezenlijk. Ook laat de gedetailleerdheid van de onderwerpen vaak te wensen over. 

Een goed voorbeeld is het thema veiligheid dat in de meeste bestuursakkoorden voorkomt. 

Net als in 2002 is dit een belangrijk thema binnen de gemeentepolitiek. Het wordt echter niet 

gedetailleerd uitgewerkt en ook ontbreekt een grote variëteit aan subthema’s. Zo willen bijna 

alle gemeenten een integraal veiligheidsbeleid voeren en ook de aanpak van wijkveiligheid is 

populair. Wat zij echter precies onder een integraal veiligheidsbeleid verstaan of hoe zij exact 

(maatregelen, kosten en tijdsplan) de wijkveiligheid wil verbeteren, ontbreekt echter maar al te 

vaak. Onderwerpen worden dus dikwijls in de akkoorden verwerkt door de hoofddoelstellingen 

op te schrijven, of zelfs alleen wensen uit te spreken. Of een speerpunt daarmee ook een heldere 

afspraak is, is dus nog maar de vraag. 

Hoe SMART zijn afspraken verwoord?
Wanneer heldere afspraken worden gemaakt kan het bestuursakkoord een document zijn waar 

gemeentebesturen niet alleen in de praktijk van het beleid een houvast aan hebben, maar waar 

maatschappelijke organisaties en burgers hen ook op kunnen afrekenen. Zijn doelen gehaald, 

hebben verantwoordelijken hun taken goed ingevuld en heeft de gemeente de klus op tijd 

geklaard? Om op een akkoord afgerekend te kunnen worden, en elkaar als partijen ook onderling 

aan afspraken te kunnen houden, is het belangrijk dat afspraken helder zijn. 

Een beproefde methode om deze helderheid te waarborgen is door afspraken SMART te maken. 

SMART staat voor specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en tijdgebonden. Naast het SMART 

maken van speerpunten kunnen afspraken ook concreter worden door het benoemen van 

prestatie-indicatoren. Uit de diepteanalyse van de bestuursakkoorden is gebleken dat er twee 

soorten akkoorden zijn als het om het SMART maken van afspraken gaat. Die worden hierna 

toegelicht. 

Niet SMART maar politiek-symbolisch
Allereerst zijn er veel gemeenten waar nauwelijks van ‘afspraken’ kan worden gesproken, laat 

staan van afspraken die SMART zijn. Afspraken hebben binnen deze akkoorden vaak meer het 

karakter van een overeenkomst op uitgangspunten waardoor de lezer van het akkoord een beeld 

krijgt van de hoofddoelen die de coalitie wil bereiken. Het gaat in de akkoorden veelal om het 

‘grotere verhaal’. De afspraken zijn echter weinig specifiek, meetbaar en tijdsgebonden. Ook 

akkoorden met een gedegen financiële onderbouwing zijn schaars. Financiële hoofdstukken 

worden vooral gewijd aan uitgangspunten van financieel beleid, waarin bijvoorbeeld wordt gesteld 
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dat de gemeente soberheid voorstaat of de OZB wil behouden. Een cijfermatige verantwoording 

van de uitgangspunten komt in de globale akkoorden meestal niet voor. Kortom: het wordt niet 

duidelijk met welke maatregelen en welke financiële middelen de coalitie de doelstellingen zou 

willen bereiken. Gezegd moet wel dat gemeenten met een globaal bestuursakkoord soms beloven 

dat speerpunten uiteindelijk alsnog SMART gemaakt zullen worden door details uit te werken in 

nog op te stellen notities.

Een aantal gemeenten kiest bewust voor een bestuursakkoord op hoofdlijnen. Dit is een 

ontwikkeling die zich steeds meer voordoet in het lokaal bestuur. Nadat gemeentebesturen 

jarenlang van veel kanten werden beschuldigd van een gebrek aan visie, lijkt het tij te zijn gekeerd. 

Bestuursakkoorden blijken nagenoeg allemaal visiestukken te zijn. Ze hebben dan ook vooral een 

politiek-symbolische functie. 

Via de akkoorden wordt bij de burger hoop en vertrouwen gewekt. Doordat vaak veel partijen 

zijn betrokken bij het opstellen van het akkoord, wil het bestuur de afspraken voor zoveel 

mogelijk mensen acceptabel maken. Bovendien tracht de coalitie de inwoners via een dergelijk 

akkoord te activeren: iedereen moet meedoen, met zijn allen de schouders eronder, participeer. 

Hoe dat precies moet worden ingevuld, lijkt vaak van later zorg te zijn. Niet alleen de kritiek op 

het gebrek aan visie is een oorzaak van de nadruk op hoofdlijnen, maar ook de gemeentelijke 

dualisering kan als aanstichter worden beschouwd. Dit blijkt onder andere uit het feit dat vooral 

de bestuursakkoorden die alleen door raadsfracties en niet door het college zijn ondertekend, een 

meer visionair karakter hebben. Wanneer bestuursakkoorden ook (of soms zelfs alleen) door het 

college zijn ondertekend, is er meer aandacht voor de uitvoering, de details, het tijdspad en de 

financiën. De gemeenteraad ziet het dus duidelijk als haar taak de politieke piketpaaltjes uit te 

zetten voor een door het college nader in te vullen plan.

SMART en beleidsmatig
Er zijn ook bestuursakkoorden waarin afspraken wel SMART zijn verwoord. Meestal gaat het om 

akkoorden met een ondertekening van het college. Bestuursakkoorden die alleen door de raad zijn 

ondertekend en toch SMART zijn, zijn schaars. Het verdient aanbeveling dergelijke akkoorden als 

voorbeeld te zien voor een raadsakkoord dat visie heeft en toch voldoet aan het SMART-karakter 

van afspraken. 

 10.6 Conclusie

Gemeentelijke bestuursakkoorden registreren de politiek-bestuurlijke tijdgeest. In het 

oriënterende onderzoek en in de diepteanalyse van bestuursakkoorden zijn de thema’s blootgelegd 

die in de huidige tijdsgeest een grote rol spelen. Deze thema’s komen vaak op vergelijkbare 

wijze naar voren in totaal verschillende gemeenten qua politieke kleur, grootte of politieke 

ondertekening. 

Het enige verschil is dat sommige gemeenten in het akkoord meer op de eigen organisatie gericht 

zijn, terwijl andere gemeenten meer de focus leggen op de gemeentelijke samenleving. De intern 

gerichte gemeenten willen de ‘ambtelijke’ bestuurscultuur aanpakken en zich meer richten op de 

burger. Ze willen bovendien minder regels, minder bureaucratie, maar wel meer dienstverlening. 

De extern gerichte gemeenten willen een meer sociale gemeente. ‘Iedereen moet meedoen’, 

lijkt het credo te zijn van deze tijd. Daarom zetten veel coalities in op doelgroepenbeleid. Meer 
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mogelijkheden voor ouderen, jongeren, gehandicapten en starters, zowel op het gebied van 

wonen, werken en voorzieningen, als op het gebied van zorg en onderwijs. 

Gemeenten willen de invoering van nieuwe Wet maatschappelijke ondersteuning dan ook in 

samenspraak met alle betrokkenen realiseren. Het moet gedifferentieerd worden, zodat het 

voor zoveel mogelijk mensen passende zorg oplevert. Bovendien moeten mensen zich zo lang 

mogelijk zelf kunnen redden. Daarbij hebben ze dan wel de hulp nodig van anderen, bijvoorbeeld 

vrijwilligers. Een gedifferentieerde wijkopbouw zou eraan kunnen bijdragen dat mensen elkaar 

helpen, maar ook dat mensen integreren en elkaars taal leren spreken. 

In 2006 lijkt de wijk steeds centraler te staan. Wijkgericht werken, wijkveiligheid, wijkagenten, 

wijkraden en wijkbudgetten komen veel voor in de bestuursakkoorden. De wens dat iedereen moet 

kunnen participeren uit zich ook in het feit dat bijna alle gemeenten inzetten op het stimuleren 

van werkgelegenheid en op re-integratie van bijstandsgerechtigden. Armoede mag niet meer 

voorkomen in de gemeente, daar moet een vangnet voor zijn. Maar tegelijkertijd dringen veel 

gemeenten erop aan misbruik van sociale voorzieningen te voorkomen. Samen zijn we daar 

verantwoordelijk voor, zo wordt in veel bestuursakkoorden gesteld. Burgerparticipatie speelt 

dan ook in veel akkoorden een rol. Inspraak wordt belangrijk gevonden. De coalities willen een 

gemeente om trots op te zijn, vaak met een rijk aanbod aan cultuur, recreatie en sport. Dit laatste 

wordt overigens ook als middel tot bevordering voor de participatie van jongeren gebruikt. Mensen 

moeten meer (met elkaar) gaan sporten.

Het ambitieniveau van gemeenten is hoog; ze wensen de perfecte gemeente te zijn. Helaas noopt 

de financiële situatie van de meeste gemeenten tot zuinigheid. Een voorstel tot een sobere omgang 

met geld, lijkt eerder regel dan uitzondering door de verschillende akkoorden heen.  

Veel gemeenten hopen op het behoud van de OZB en op meer bijdragen van het Rijk.

Toch wordt in weinig akkoorden verantwoord waar het geld precies heengaat. Uit het onderzoek 

is gebleken dat er maar weinig gemeenten zijn die hun afspraken SMART verwoorden. Het 

gemeentelijke bestuursakkoord blijkt doorgaans dan ook niet erg geschikt als beleidsmatig 

instrument waar de gemeente op kan worden afgerekend, een aantal uitzonderingen daargelaten. 

Voor de meeste gemeenten geldt dat het bestuursakkoord vooral een symbolische waarde heeft. 

Het akkoord geeft een toekomstvisie weer, het spreekt hoop uit, het activeert burgers en het stelt 

hoofddoelen en uitgangspunten. In latere notities en documenten volgen als het goed is de details, 

de uitwerkingen, de SMART gemaakte afspraken.

In veel gemeenten zou het bestuursakkoord beter beschikbaar mogen worden gemaakt, zowel 

digitaal als op papier. Bovendien zouden akkoorden meer voor iedere burger geschreven kunnen 

worden; leesbaar, zonder jargon en niet te dik. Want bijna alle gemeenten willen dat iedereen 

meedoet. Dat meedoen kan al bij de bestuursakkoorden zelf beginnen, door de verbinding tussen 

bestuur en samenleving ten volle tot uitdrukking te laten komen.
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1  B. Becker, Dr. M. Boogers, Tilburgse School voor Politiek en Bestuur, Universiteit van Tilburg. Onderzoek in opdracht van 

het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

2  M. Boogers, P.W. Tops, De klantvriendelijke, ondersteunende en interactieve gemeente: een inhoudsanalyse van 145 

collegeprogramma’s in opdracht van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, Tilburg, 1998. 

 P, Castenmiller, M. Boogers, ‘Veiligheid scoort het hoogst in collegeprogramma’s’, in: VNG-magazine, nr. 46, 2002, p. 20-22. 

 Andere gebruikte literatuur in dit hoofdstuk:

  M. Boogers, P.W. Tops, A. Vries, Effecten van dualisering voor burgers: beweging naar buiten?, Den Haag, 2005.  

Stuurgroep Evaluatie Dualisering Gemeentebestuur, Aangelegd om in vrijheid samen te werken, Den Haag, 2004.

3 Voor de volledige uitwerking van deze punten wordt verwezen naar het onderzoeksrapport.
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 11.1 Inleiding

Het aftreden van raadsleden, wethouders en burgemeesters is de laatste tijd veel in het nieuws 

geweest. Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft een aantal 

onderzoeken ingesteld naar de achtergronden van het aftreden van deze lokale politieke spelers. 

De onderzoeksresultaten geven een beeld van het aantal functionarissen dat aftreedt, de toename 

hiervan en de context waarin een functionaris tot zijn vertrek is gekomen.

 11.2 Raadsleden

SGBO heeft in 2006 onderzoek gedaan naar de uitstroommotieven van raadsleden in de 

afgelopen raadsperiode¡. Daarbij is onderscheid gemaakt naar verschillende categorieën aftreders: 

tussentijdse aftreders, raadsleden die zich niet meer kandidaat stellen bij de verkiezingen of op 

een te lage plaats op de kandidatenlijst terecht zijn gekomen en raadsleden die niet meer zijn 

herkozen. Uit het onderzoek blijkt dat gemeenteraadsleden die verbonden zijn aan een lokale 

partij, niet vaker aftreden dan raadsleden van landelijke partijen. De belangrijkste motieven om 

tussentijds af te treden zijn: de eigen gezondheid, de combinatie van het raadslidmaatschap met 

betaald werk en de sfeer binnen de raad.

Vrouwen meer moeite met combinatie
Voor vrouwelijke raadsleden blijkt de combinatie van het raadswerk met gezin of partner en met 

betaald werk vaker een probleem te zijn dan voor hun mannelijke collega’s. Hoewel vrouwen 

gemiddeld minder uren per week werken, is de combinatie lastiger. Mannelijke raadsleden geven 

aanmerkelijk vaker aan dat leeftijd een rol speelt.

Veel interesse voor andere politieke functie
Van alle gestopte raadsleden is 45% wel in voor nog een andere politieke functie, terwijl 30% het 

nog niet weet. Een kwart geeft aan daar geen belangstelling meer voor te hebben. De afzwaaiende 

raadsleden die nog een andere functie ambiëren, denken vooral aan de functie van wethouder of 

een functie op provinciaal niveau, en dan met name de functie van statenlid.

Lokale spelers in de knel11
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 11.3 Wethouders

Tussen 2002 en 2006 is ongeveer 28% van de zittende wethouders afgetreden. Dit is een lichte stijging 

ten opzichte van de bestuursperiode 1998-2002 toen circa 25% van de wethouders tussentijds vertrok.

Gemiddeld zijn de afgetreden wethouders 6,5 jaar wethouder geweest. Dit getal is inclusief voorgaande 

betrekkingen als wethouder. De persoon die het kortst wethouder was, vervulde het ambt 1 jaar. De 

langste tijd dat iemand wethouder is geweest, bedraagt 25 jaar. Figuur 11.2 geeft een overzicht van het 

aantal jaren dat de tussentijds afgetreden wethouders hun ambt hebben vervuld™.  

Fig 11.2. Anciënniteit afgetreden wethouders
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bron: zenc

Fig 11.1. Uitstroommotieven naar soorten aftreders (%)

Motieven Tussentijds Niet meer  Op lage  Niet 

  kandidaat plaats herkozen

Persoonlijk    

Eigen gezondheid 27,0 17,0 6,3 2,4

Leeftijd/pensioen 4,8 28,5 8,3 5,7

Verhuizing 5,7 1,1 2,1 0,4

Meer tijd voor gezin/gezin in de knel/gezondheid partner 14,8 24,2 2,1 3,6

Problemen combinatie met betaald werk/

andere baan/uitbreiding van het aantal uren/promotie 26,1 22,8 4,2 7,7

Te lang gedaan/tijd voor verjonging/2-3 periodes genoeg 17,0 46,3 18,8 6,1

Geen zin meer/geen uitdaging meer 7,4 22,4 4,2 0,8

Negatieve feedback gemeenschap/media 0,3 1,1 0,0 1,6

Raad en fractie    

Conflict raad/ fractie 15,7 7,1 10,4 4,0

Slechte sfeer 17,0 12,1 12,5 4,0

Te weinig invloed 5,7 6,0 4,2 4,9

Raad te weinig daadkracht/traagheid besluitvorming/te veel details 14,3 11,4 8,3 3,6

Invoeren dualisme/Elzinga 9,6 12,8 10,4 3,2

bron: sgbo
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Drie factoren
Drie factoren blijken van invloed te zijn op het aftreden van wethouders:

–  politieke verhoudingen. Het gaat daarbij om de invoering van het dualisme, politiek inhoudelijke 

conflicten, een slechte sfeer, tegenwerking vanuit de gemeenteraad, en ‘meer spel dan inhoud’; 

–  invloed of resultaten van het wethouderschap. Redenen zijn: een negatieve balans tussen tijd, 

inzet en resultaten, te weinig invloed, te weinig daadkracht van het college, en conflicten met 

collegeleden;

–  persoonlijke overwegingen. Genoemd worden gezondheid, een negatieve balans tussen bestede 

tijd, inzet en inkomsten, en een scheve verhouding tussen het gezinsleven en de functie als 

wethouder.

Fig 11.3. Motieven en overwegingen bij tussentijds aftreden wethouders (%)

 Belang bij afweging tot aftreden

     Onbelangrijk --------------------------------- Van groot belang

Gezondheid 66 12 10 12

Negatieve balans tussen de bestede tijd, 

inzet en de resultaten van het werk als wethouder 72 17 7 3

Verhuizing 97 1 1 1

Negatieve balans tussen de bestede tijd, de inzet en 

de inkomsten van het werk als wethouder 83 15 2 0

Scheve verhouding tussen gezinsleven en baan als wethouder 68 23 7 2

Te veel negatieve feedback van de gemeenschap en/of media 74 18 6 2

Politiek inhoudelijk conflict 43 6 14 37

Slechte sfeer 41 20 20 19

Te weinig invloed 36 15 19 30

Conflict tussen partij/fractie en wethouder 62 16 19 3

Invoering van het dualisme 40 15 17 28

Er was tegenwerking vanuit de gemeenteraad 48 16 20 17

Het ging meer om het spel dan de inhoud 36 15 19 30

Weinig daadkracht college; trage besluitvorming 62 16 19 3

Conflict tussen de wethouder en andere leden van het college 70 9 8 13

Andere, meer aantrekkelijke, functie aangeboden 89 3 1 8

bron: zenc

Verschillende beelden over wethouderschap
Uit de artikelen en interviews die de afgelopen jaren zijn verschenen over het functioneren van 

wethouders, komen verschillende beelden over het wethouderschap naar voren. Hierbij moet 

worden gedacht aan het functioneren van het college, de verhouding met de fractie en individuele 

problemen. De respondenten in het onderzoek van Zenc naar afgetreden wethouders konden 

aangeven of - en zo ja, in hoeverre - zij deze beelden herkennen.

Trage besluitvorming, slechte sfeer
Ruim 61% van de afgetreden wethouders vindt dat de besluitvorming in het college te traag 

verliep. Opvallend is ook dat bijna de helft (ruim 46%) aangeeft dat er geen sprake was van 

een collegiale sfeer. Een uitgebreid overzicht van de meningen van afgetreden wethouders over 

verschillende aspecten van het functioneren van het college staat in figuur 11.4.
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Fig 11.4. Functioneren van college (%)

 Helemaal mee oneens ------------ Helemaal mee eens

Collegevergaderingen in de helft van de tijd  10 46 28 16

Besluitvorming te traag 3 36 50 11

Collegiale sfeer 3 43 36 17

Debat doorgaans te detaillistisch 8 41 32 19

Te vaak sprake van haantjesgedrag 16 58 20 6

Scoren voor de media 12 56 23 9

Druk van plaatselijke belangengroepen of organisaties op collegeleden 10 69 16 5

Te veel beslissingen buiten de vergadering om geregeld 11 64 21 4

Te veel (papieren) informatie  5 23 42 30

bron: zenc

Verhouding met fractie soms moeizaam
Een redelijk aantal respondenten lijkt toch enige afstand te ervaren tussen hemzelf en de fractie, 

aldus het onderzoek van Zenc. Zo vindt ongeveer 40% van de afgetreden wethouders dat ze 

niet veel steun van de fractie hebben gehad. Bovendien voelt 40% zich ‘losstaan’ van de fractie. 

Ongeveer 33% geeft aan dat er regelmatig sprake was van verschillen in opvatting met de fractie. 

Een groot deel van de afgetreden wethouders zegt wel de gezamenlijke belangen van zijn partij te 

vertegenwoordigen, al lijkt ook ongeveer 39% het hier niet mee eens te zijn.

Media-aandacht en tijdsbesteding grote problemen op individueel niveau
Van de problemen op individueel niveau ervaren wethouders vooral de voortdurende media-

aandacht en de tijdsbesteding als erg lastig.

Fig 11.6. Problemen op individueel niveau (%)

 Groot probleem ------------ Volstrekt geen probleem

Opleidingsniveau 2 2 25 71

Gezins- of familieomstandigheden 4 7 36 54

Mogelijkheden voor kinderopvang 1 1 8 90

Vergadertijden 2 5 32 61

Eigen gezondheid 6 5 25 65

De eigen maatschappelijke carrière 4 5 30 61

De hoeveelheid benodigde tijd 3 11 42 45

De honorering van het wethouderschap 2 9 36 53

De voortdurende aandacht van de media 3 12 30 56

Het persoonlijk op collegebesluiten aangesproken worden 3 3 34 59

bron: zenc

Fig 11.5. Verhouding met fractie (%)

 Helemaal mee oneens ------------ Helemaal mee eens

Veel steun van mijn fractie 11 28 37 23

Regelmatig verschil van opvatting tussen mij en de fractieleden 14 53 28 5

Ik voelde mij losstaan van de fractie 17 43 29 11

Ik vertegenwoordigde in het college de gezamenlijke belangen van mijn partij 6 34 50 11

bron: zenc
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Wethouders van lokale partijen treden relatief vaak af
Wethouders van lokale en leefbare partijen en van de kleine partijen (met uitzondering van 

confessionele partijen) treden relatief vaak af. In kleinere gemeenten stoppen wethouders vaker 

tussentijds wegens gespannen politieke verhoudingen. Ook wijzen daar nogal wat wethouders het 

dualisme aan als reden voor hun beslissing om voortijdig het ambt te verlaten.

Fig 11.7. Afgetreden wethouders naar partij (1998-2000)

Partij 1998 1999 2000 Totaal

 N N N N %

CDA 32 33 15 80 24

PvdA 26 28 21 75 23

VVD 21 32 12 65 20

D66 7 4 2 13 4

GroenLinks 5 3 4 12 4

ChristenUnie/SGP 3 4 2 9 3

SP 1 4 0 5 2

Lokaal 30 32 11 73 22

Totaal 125 140 67 332 100

bron: zenc

Fig 11.8. Afgetreden wethouders naar partij (2002-2005)

Partij 2002 2003 2004 2005 Totaal

 N N N N N %

CDA 6 31 46 33 116 25

PvdA 3 21 29 19 72 16

VVD 3 27 36 30 96 21

D66 0 5 8 4 17 4

GroenLinks 1 5 10 1 17 4

ChristenUnie/SGP 0 5 4 4 13 3

SP 0 0 3 1 4 1

Lokaal 4 39 51 27 121 26

Totaal 18 133 187 119 456 100

bron: zenc

Vaak problemen bij overdracht
De inhoudelijke overdracht van wethouder op wethouder laat vaak te wensen over. Doordat er 

geen draaiboek of richtlijnen bestaan voor de overdracht van ambtenaar op ambtenaar en emoties 

vaak de overhand krijgen, is de overdracht beperkt of kiezen de afgetreden wethouders ervoor 

het overdrachtmateriaal te vernietigen. Opvolgers ondervinden hier hinder van: het verlengt de 

inwerkprocedure en levert in de eerste maanden na de opvolging veel extra werk op.

Carrière als wethouder belemmering
Een carrière als wethouder in het verleden lijkt een belemmering bij het vinden van een nieuwe 

baan. Hierbij bestaat een verband met de leeftijd bij aanvang van het wethouderschap. Vooral 

wethouders tussen de 40 en 55 jaar zeggen dat ze daarvan hinder hebben bij het vinden van een 

nieuwe baan.
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Uit het onderzoek van Zenc blijkt dat uiteindelijk slechts 7% van de respondenten na het 

wethouderschap geen nieuwe activiteiten oppakt. Meer dan de helft onderneemt maatschappelijke 

activiteiten. Iets minder dan de helft besteedt na het wethouderschap meer tijd aan het gezin. Ook 

besteedt ongeveer een derde meer tijd aan hobby’s. Voor een op de drie wethouders betekent hun 

aftreden niet het einde van de carrière in de politiek: zij pakken opnieuw politieke activiteiten op.

Fig 11.9. Verleden als wethouder belemmering bij vinden baan (%)

Leeftijd Totaal

 25 tot 40 40 tot 55 55 of ouder 

Ja 4 17 3 24

Nee 5 21 5 31

Niet van toepassing 0 19 25 45

Totaal 9 57 33 100

Bron: Zenc

Fig 11.10. Activiteiten na ambt van wethouder

Activiteit %

Geen activiteiten meer opgepakt 7

Activiteiten in de politiek 35

(Meer) betaalde arbeid 31

Eigen onderneming 5

Maatschappelijke activiteiten 52

Hobbyactiviteiten 37

Meer tijd voor het gezin 45

Bron: Zenc

Een derde zeker niet weer in college
Een op de drie afgetreden wethouders geeft aan geen zitting meer te willen nemen in een college. 

Dit aantal is groter als het gaat om een mogelijk toekomstig raadslidmaatschap: een ruime 

meerderheid denkt nooit meer zitting te nemen in de gemeenteraad. Wethouders die een conflict 

met de partij of fractie hebben gehad, zijn overigens minder snel geneigd nogmaals zitting te 

nemen in het college.

Fig 11.11. Deelname afgetreden wethouders aan lokale politiek

Deelname aan lokale politiek Zitting in het college Zitting in de gemeenteraad

In de toekomst waarschijnlijk 13 8

Inmiddels weer lid 12 17

Misschien 38 19

Nee 37 56

bron: zenc
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 11.4 Burgemeester

De voornaamste redenen voor burgemeesters om hun functie neer te leggen zijn vervroegd 

pensioen en het aanvaarden van een nieuwe functie in het ambt.

Fig 11.12. Ontslagredenen burgemeesters
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bron: ministerie van bzk

Steeds vaker gedwongen aftreden van burgemeesters
De professoren Korsten en Aardema hebben onderzoek verricht naar het gedwongen aftreden van 

burgemeesters£. Tussen 1 januari 2000 en 1 januari 2006 hebben - voor zover bekend - in totaal 

36 burgemeesters gedwongen hun functie neergelegd. Het aantal is de laatste jaren flink gestegen.

Fig 11.13. Aantal gedwongen afgetreden burgemeesters per jaar

Jaartal  Aantal

2000 2

2001 4

2002 2

2003 5

2004 9

2005 14

bron: korsten en aardema

Vaak meerdere oorzaken van val 
De meeste vertrokken burgemeesters blijken niet slechts op één probleem, zwak punt of verwijt 

te vallen. De val kent vaak een aanloop, waarin de bezwaren tegen het functioneren van de 

burgemeester geleidelijk toenemen. Over het algemeen blijkt daarin de persoonlijke hoedanigheid 

van de burgemeester een grote rol te spelen. 

De onderzoekers maken de vergelijking met voetbalcoaches: hoezeer ook een burgemeester 

met gejuich wordt binnengehaald, op een bepaald moment is ‘de liefde over’. Slechts een kleine 

minderheid van de burgemeesters is tot vertrek gedwongen als gevolg van kritiek op een zuiver 

persoonsgebonden kwestie, zoals belangenverstrengeling of de weigering naar de gemeente te 

verhuizen. 
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Alleen in strafrechtelijke aangelegenheden en integriteitzaken is het gedwongen vertrek 

vaak beperkt tot één kwestie en de lange aanloop vrijwel afwezig. Dan is ineens van een 

kerngebeurtenis sprake en treedt het gedwongen vertrek vrij snel in. Maar dit is slechts in enkele 

van de onderzochte gevallen aan de orde.

Relatief veel vrouwelijke burgemeesters afgetreden
Van de 36 burgemeesters die tussen 2001 en 2006 hun functie hebben neergelegd, is 13 vrouw. 

Het aantal afgetreden vrouwelijke burgemeesters is daarmee relatief hoog ten opzichte van het 

aantal mannelijke burgemeesters.

Fig 11.14. Aantal afgetreden burgemeesters naar gemeentegrootte

Gemeentegrootte Aantal afgetreden burgemeesters

< 20.000 16

20.000 - 50.000 14

> 50.000 6

bron: korsten en aardema

Enkele ex-burgemeesters hebben na hun aftreden het lidmaatschap van de politieke partij 

opgezegd of zijn dat van plan te doen. Deze burgemeesters vinden dat zij na het gedwongen 

vertrek onvoldoende medeleven uit hun eigen partij hebben gekregen. Ook zouden ze nauwelijks 

zijn gesteund bij het vinden van een nieuwe baan. Er blijkt overigens geen verband te bestaan 

tussen de politieke kleur van een burgermeester en de kans om onder dwang af te moeten treden.

Fig 11.15. Politieke achtergrond afgetreden burgemeesters
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bron: korsten en aardema

Slechts kleine minderheid elders als burgemeester aan de slag
Het merendeel van de 36 burgemeesters die tussen 2000 en 2006 gedwongen vertrokken, was bij 

het vertrek ouder dan 50 jaar. Na hun aftreden is in de meeste gevallen dan ook geen sprake meer 

geweest van een burgemeesterschap in een andere gemeente. Enkele burgemeesters die ‘vrijwillig’ 

opstapten, hebben gebruikgemaakt van een FPU-regeling. Anderen zijn met pensioen gegaan. 

Slechts een kleine minderheid van de gedwongen vertrekkers heeft elders als burgemeester 

onderdak gevonden.
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1  Onderzoek van SGBO naar afgetreden raadsleden in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties, 2006.

2  Onderzoek van Zenc naar afgetreden wethouders in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties, 2006. 

3  Prof. dr. Korsten en prof. dr. Aardema, De vallende burgemeester, 2006. Het onderzoek is verricht in opdracht van het 

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en het Nederlands Genootschap van Burgemeesters (NGB).
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Met de Staat van het Bestuur 2006 is een eerste stap gezet in de richting van een tweejaarlijks 

terugkerend overzicht van de stand van zaken in het binnenlands bestuur. Om ontwikkelingen 

zichtbaar te maken moet de stand van zaken in het binnenlands bestuur periodiek worden gepeild, 

pas dan is het mogelijk om trends te identificeren. Deze uitgave is behalve een weergave van de 

staat van het lokaal bestuur, ook het resultaat van een zoekproces. 

De eerste Staat van het Bestuur moet als een groeidocument worden beschouwd: bij het opstellen 

en na publicatie blijkt welke informatie nog ontbreekt en waar kennislacunes bestaan. Zo valt 

op dat bepaalde data niet of slechts tot een bepaald moment vindbaar zijn. Er is bijvoorbeeld 

geen betrouwbaar beeld van het aantal gemeenten dat beschikt over een regeling voor het 

burgerinitiatief en van de hoeveelheid burgerinitiatieven. Ook zijn er kennislacunes bij thema’s 

die samenhangen met de ontwikkelingen in het lokaal bestuur. Verder geldt: waar bij bepaalde 

thema’s de praktijk volop in ontwikkeling is, is de opbouw van kennis nog niet tot volle wasdom 

gekomen. Zo is er bijvoorbeeld op dit ogenblik geen goed beeld van de achtergrondgegevens van 

de griffiers, omvang van de griffies en de omvang en het budget van de fractieondersteuning.  

De volgende Staat zal met dergelijke gegevens worden aangevuld en verbeterd.

Mocht u nog vragen, aanvullingen of suggesties over de Staat van het Bestuur hebben, dan kunt u 

dit doorgeven aan het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties via de website 

www.staatvanhetbestuur.nl.

Verantwoording
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