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Samenvatting

Gemeenteraadsleden hebben hun bezorgdheid geuit over een groeiende trend van
intergemeentelijke samenwerking om gemeentelijke taken uit te voeren. In het bijzonder uiten
zij hun zorgen over het verlies van controle over gemeentelijke taken en het verlies van macht
om de uitvoerende macht ter verantwoording te roepen. In dit onderzoek wordt onderzocht in
hoeverre het College van B&W deze zorgen verwerken in gemeentelijke coalitieakkoorden en
hoe zij regionale samenwerking rechtvaardigen. Het doel van het onderzoek is om een beeld
te krijgen van de dynamiek van regionale samenwerking binnen de context van de

gemeentepolitiek.

Door middel van kwalitatieve inhoudelijke analyse brengt dit onderzoek de
sentimenten, doelstellingen en sturingsmechanismen voor regionale samenwerking in acht
geselecteerde gemeentelijke coalitieakkoorden uit 2018 in kaart. Door middel van eerdere
enquétes onder raadsleden over regionale samenwerking zijn vijf hypotheses opgesteld over
de houding van gemeenten tegenover regionale samenwerking, de redenen voor regionale
samenwerking en de democratische controle van regionale samenwerking. Verder zijn drie
hypotheses opgesteld die de verwachting uiten dat kleinere gemeenten, gemeenten met hogere
uitgaven aan intergemeentelijke samenwerking en gemeenten met raadsbrede akkoorden
kritischer zullen zijn naar de democratische controle van regionale samenwerking. De
onderzoeksvraag luidde: In hoeverre weerspiegelen coalitieakkoorden de zorgen van

gemeenteraadsleden over regionale besluitvorming?

De tekstanalyse van coalitieakkoorden bevestigt drie hypotheses en verwerpt vijf
hypotheses. Regionale samenwerking is een essentieel onderdeel geworden van lokaal
bestuur, waarin zowel raadsleden als het gemeentelijke bestuur de waarde van regionale
samenwerking erkennen. Beide rechtvaardigen regionale samenwerking vanwege een
efficiénter en effectiever gemeentelijk bestuur. Uit dit onderzoek bleek echter dat
coalitieakkoorden geen afspiegeling zijn van de zorgen van raadsleden over regionalisering
voor het mogelijke verlies van democratische controle. Coalitiecakkoorden nemen de zorgen
over een verlies van gemeentelijke controle van gemeenteraadsleden nauwelijks weg en
stellen geen concrete maatregelen voor om regionale overheden onder de loep te nemen.
Daarnaast wijst dit onderzoek op verschillende andere verbanden. Gemeenten die relatief
meer uitgeven aan regionale samenwerking zullen waarschijnlijk het verlies van
gemeentelijke regie eerder erkennen. Dit onderzoek kon echter niet bevestigen dat kleinere

gemeenten of gemeenten met raadsbrede akkoorden kritischer zijn naar de democratische



controle van regionale samenwerking. Grotere gemeenten voelen zich wel eerder
verantwoordelijk voor de regio, terwijl kleinere gemeenten eerder de nadruk leggen op het

nastreven van lokale belangen in de regionale samenwerking.

Deze bevindingen wijzen op het gebrek aan erkenning van de opschaling van lokaal
bestuur in de lokale politiek en verder op de prioriteit van efficiéntie en effectiviteit boven
democratische controle. Meer onderzoek zou gedaan kunnen worden naar manieren hoe

regionale overheden verantwoording kunnen afleggen aan gemeenteraadsleden en burgers.



Introductie

Gemeenteraden vormen de hoeksteen van de lokale democratie in Nederland. De raden laten
de voorkeuren van burgers tot uiting komen in de lokale besluitvorming en houden de lokale
overheid verantwoordelijk. In de afgelopen decennia heeft het gemeentebestuur in Nederland
een reeks van veranderingen doorgemaakt met uiteenlopende effecten. Deze effecten hebben
geleid tot een sterke toename van intergemeentelijke samenwerkingen, tot het punt waarop
gemeenten gemiddeld deel uitmaken van 33 intergemeentelijke samenwerkingsverbanden, 22
procent hoger dan de gemiddelde partnerschappen in 2017 (Regioatlas, 2020). In 2021 bleek
uit onderzoek van Nederlandse media dat regionale samenwerkingsverbanden ongeveer een
kwart van het totale gemeentelijke budget van 65 miljard euro bedragen (Leeuw, 2021). Het is
onduidelijk hoe de groeiende regionale samenwerking en de uitgaven van regionale
overheden democratisch worden gecontroleerd, vooral gezien het feit dat de rol van
gemeenteraden, die de democratisch gekozen macht in gemeenten vormen, de afgelopen

decennia aanzienlijk is veranderd.

Het belang van lokale overheden is benadrukt door filosofen en politieke denkers, wat
teruggaat op Aristoteles' denken over de stadstaat als de hoogste vorm van politieke
organisatie (Shields, 2022). Een van de twee voorwaarden voor goed lokaal bestuur herhaald
door verschillingde denkers zijn: Lokale overheden moeten klein genoeg moeten zijn om de
participatie van burgers te waarborgen, en groot genoeg om de behoeften van burgers te
voorzien (Shields, 2022; Bertram, 2023; Burke, 2003; Dahl, 1961). In Nederland is de
politieke participatie de laatste eeuwen afgenomen, vooral in meer landelijke gebieden (de
Voogd & Cuperus, 2021). Ondertussen is de polarisatie toegenomen door onder andere
“regionale wrok”, het sentiment dat de eigen regio niet goed wordt behandeld door andere
regio's, wat gecorreleerd is met populistische opvattingen (de Lange et al., 2021). Deze
ontwikkelingen roepen de vraag op waardoor de politieke participatie is afgenomen en de
burgers ontevreden zijn over de politieke responsiviteit. Dit onderzoek zal proberen een
breder kader van aanjagers van polarisatie, fragmentatie en het verlagen van politieke
participatie te verrijken door een analyse van veranderend lokaal bestuur door regionalisatie

in Nederland.

De dualiseringswet van 2002 heeft de rol van de gemeenteraad in Nederland opnieuw
gedefinieerd door het verder benadrukken van de representatieve rol van de gemeenteraad.
(Denters et al., 2008). Nederlandse gemeenteraden worden geacht de agenda te bepalen, de

zorgen van lokale burgers te uiten en het lokale bestuur onder de loep te nemen (Derksen &



Schaap, 2007). De lokale overheid, bestaande uit burgemeester en wethouders, heeft sinds
2002 een meer uitgesproken uitvoerende rol dan de gemeenteraad, zoals blijkt uit het feit dat
wethouders geen lid meer zijn van de gemeenteraad (Denters et al., 2008). Burgemeesters en
wethouders treden vaak op als vertegenwoordigers van gemeenten in regionale
samenwerkingsverbanden en nemen vaak besluiten met andere burgemeesters of wethouders
uit andere gemeenten (Boogers et al., 2016). Hoewel leden van de lokale overheid een
aanzienlijk grotere kans hebben om te worden betrokken bij de regionale besluitvorming dan
gemeenteraadsleden, worden burgemeester en wethouders ook beperkt door het groeiende
aantal regionale samenwerkingsverbanden waaraan zij een deel van hun bevoegdheid

delegeren (Boogers et al., 2016).

Een belangrijke ontwikkeling is het afnemende aantal gemeenten, dat door
gemeentelijke samenvoegingen daalde van 801 in 1981 naar 342 in 2023 (CBS, 2023).
Bovendien is een reeks taken van de rijksoverheid sinds de jaren 1970 gedecentraliseerd naar
gemeenten en regionale instanties om de efficiéntie te verhogen (Boogers & Reussing, 2019).
Het meest opvallend in 2015 waren de decentralisaties van jeugdzorg, inkomen en werk, en
langdurge zorg, die de taken van gemeenten substantieel vergrootte. Tegelijkertijd is er een
trend van regionalisering binnen het lokale bestuur, waarbij gemeenten samenwerken met
andere gemeenten om hun taken uit te voeren. Literatuur over het Nederlandse openbaar
bestuur heeft deze ontwikkelingen gecombineerd onder de term "decentralisatieparadox"
(Boogers & Reussing, 2019, p. 2). De paradox komt voort uit de verwachting dat
decentralisatie leidt tot meer lokale autonomie, terwijl in de praktijk de lokale autonomie
aanzienlijk is afgenomen door herindelingen, regionalisaties en kaders aan gedecentraliseerde

taken (Boogers & Reussing, 2019).

Deze institutionele ontwikkelingen hangen met elkaar samen, maar hebben ook
oorzaken die verder gaan dan deze ontwikkelingen. Een van de redenen voor de noodzaak om
regionaal bestuur te optimaliseren is de toenemende complexiteit van bestuurlijke
vraagstukken op gebieden als veiligheid, werkgelegenheid, huisvesting en infrastructuur
(Boogers et al., 2016). Het bezuinigingsbeleid van de rijksoverheid en het groeiend aantal
taken van gemeenten leiden gemeenten verder naar samenwerkingsvormen (Boogers et al.,
2016). Deze vormen van intergemeentelijke samenwerking bestaan in verschillende vormen
en maten. In 2020 bestonden er 847 formele regionale partnerschappen en meer dan 400

informele regionale partnerschappen (Regioatlas, 2020). Gemiddeld maken gemeenten deel



uit van 33 samenwerkingsverbanden, waarvan de omvang van het samenwerkingsverband

schommelt tussen de 2 en 54 gemeenten (Regioatlas, 2020; Boogers et al., 2016).

Dit onderzoek analyseert regionalisering vanuit het oogpunt van de gemeentelijke
politiek en de effecten van de toenemende regionalisering van de lokale besluitvorming. Het
onderzoek beschrijft de ervaringen van gemeenteraadsleden met regionale samenwerking en
hun houding ten opzichte van de groeiende trend van regionalisering aan de hand van
secundaire gegevens die voortkomen uit nationale enquétes. Aan de hand van acht casestudy's
van gemeenten wordt beoordeeld in hoeverre coalitieakkoorden van de gemeenten aansluiten
bij de zorgen van raadsleden. Het onderzoek toetst of gemeenten positieve of negatieve taal
gebruiken als het gaat om regionale samenwerking, of coalitieakkoorden regionale
samenwerking rechtvaardigen met dezelfde doelstellingen als raadsleden, en of de zorgen

over een verlies van gemeentelijke regie worden onderkend.

In de volgende paragrafen wordt de opzet van het onderzoek toegelicht in de sectie
methodologie, inclusief het verzamelen van beschrijvende enquétegegevens en de benadering
van tekstanalyse. In het onderdeel hypothese is er een beschrijvende analyse van de
opvattingen over regionale samenwerking uit de enquétes van de nationale raadsleden,
gevolgd door de verklarende analyse waarin coalitieteksten worden ge€valueerd op basis van

het uiterlijk van de belangrijkste uitkomsten van de enquétes.



Methodologie

De onderzoeksvraag is als volgt:

In hoeverre weerspiegelen coalitieakkoorden de zorgen van gemeenteraadsleden over

regionale besluitvorming?

Dit onderzoek analyseert de zorgen van raadsleden aan de hand van enquéteantwoorden uit
landelijke enquétes onder raadsleden die vijf hypotheses opleveren. Uit de criteria van acht
casussen van gemeenten komen drie hypotheses voort, waarin coalitieakkoorden uit 2018 bij

de vorming van het College van Burgemeester en Wethouders worden geanalyseerd.

Coalitieakkoorden dienen als akkoord tussen politieke partijen, maar ook als kader om
het gemeentebestuur te sturen. De akkoorden bieden een basis voor het monitoren en
evalueren van de prestaties van de coalitie en dienen daarmee als instrument voor
transparantie en verantwoording voor burgers en de gemeenteraad (Kliiver & Bick, 2019).
Politieke partijen vormen coalities door een gezamenlijke inspanning van lokale politieke
partijen die de coalitie vormen. In dit onderzoeksrapport gaan we er dus van uit dat
coalitieakkoorden ook de houding van gemeenteraadsleden moeten weerspiegelen, althans die
in de coalitie. De hypotheses helpen beoordelen hoe deze coalitieakkoorden de zorgen van
raadsleden over regionale samenwerking weerspiegelen. De hypotheses worden beoordeeld

aan de hand van een inhoudelijke analyse van acht casestudies van coalitieakkoorden.

3.1 Enquétegegevens

Door het verzamelen van gegevens over de houding van raadsleden door onderzoeksbureau
Invior wordt de houding van raadsleden ten opzichte van regionaal bestuur in 2013, 2017 en
2021 gebruikt om hypotheses te construeren voor de analyse van coalitieakkoorden. De

beschrijvende analyse visualiseert zes vragen en de antwoorden.

Deze onderzoeken zijn uitgevoerd in opdracht van de Nederlandse Vereniging van
Raadsleden (NVR) en uitgevoerd door Invior, een onderzoeks- en adviesbureau voor
medezeggenschap en bestuur, voorheen bekend als Toponderzoek, dat gegevens over de
Nederlandse overheid verzamelt in hun database Overheid in Nederland. Zij voerden de
enquétes over regionale samenwerking in 2013, 2017 en 2021 uit met grotendeels dezelfde
vragen, op een paar wijzigingen na. Er is geen informatie over de methodologie van de
enquéte in 2013. In 2017 werd de enquéte ingevuld door 1.411 van de 8.206 benaderde
raadsleden, wat neerkomt op 17,19%. In 2021 werd de enquéte ingevuld door 1175



raadsleden, wat neerkomt op 13,2%. De foutmarge voor het onderzoek was 2,8% voor een

betrouwbaarheidsinterval van 95%. Het onderzoek van 2021 bestond uit 36 vragen, waarvan

dit onderzoek er acht gebruikt. Invior leverde visualisaties gekoppeld aan hun verzamelde

data, die verzameld zijn aan. !

3.2 Selectie van gemeentelijke coalitieakkoorden

Acht gemeenten zijn gekozen voor dit onderzoek op basis van de volgende drie criteria: de

grootte van de gemeenten, het percentage van de uitgaven voor intergemeentelijke

samenwerking en het type coalitieakkoord. De keuze om de criteria van de caseselectie te

baseren op deze drie indicatoren toetst of er inhoudelijk een verschil is tussen grotere

(<70.000 mensen) en kleinere (>45.000 mensen) gemeenten, (relatief) hoge uitgaven (hoger

dan 25% procent) en lage uitgaven (minder dan 20% procent) aan intergemeentelijke

samenwerking, en of het akkoord een breed akkoord is met alle partijen in de gemeenteraad of

een coalitieakkoord ondertekend door de politiek partijen in de coalitie.”> Een Nederlandse

gemeente heeft gemiddeld zo'n 50.000 inwoners en besteedt 22 procent van haar budget aan

regionale samenwerking.

Het onderzoekselecteerde de volgende gemeenten:

Gemeente Provincie Aantal Percentage Type Regeerakkoord
Inwoners van Uitgaven
aan Regionale
Samenwerking
Alblasserdam Zuid-Holland 20.388 51% Samenlevingsagenda
Almelo Overijssel 72.849 16% Coalitieakkoord
(collectieve
verkenningsfase)
De Ronde Venen | Utrecht 44.059 11% Coalitieakkoord
gebaseerd op
Raadsbrede Agenda
Dordrecht Zuid-Holland 121.449 57% Coalitieakkoord
Leiden Zuid-Holland 127.079 25% Beleidsakkoord

' Mijn dank gaat uit naar Martijn Hulsen voor zijn inspanningen om zoveel mogelijk toegang te bieden tot de
enquétegegevens als toegestaan door privacybeperkingen.
2 De nodige gegevens voor de selectie van casussen komt van het COELO-onderzoeksinstituut naar lokaal
bestuur. Mijn dank gaat uit naar J.G. de Natris voor zijn begeleiding in het gebruik van de gegevens.




Mill en Sint Noord-Brabant 10.891 53% Coalitieakkoord
Hubert

‘s-Hertogenbosch | Noord-Brabant 159.796 2% Coalitieakkoord

Sluis Zeeland 23.386 5% Coalitieakkoord

Relevante teksten in de coalitieakkoorden zijn verzameld aan de hand van verschillende
zoekwoorden, zoals ‘Regio’, ‘Samenwerking’, en ‘Partner’. In verschillende ronden van
verzamelen van relevante teksten zijn daar verschillende woorden aan toegevoegd. Hierna
zijn de gegevens gecategoriseerd door middel van codes op basis van thema's en subthema's.
Alle 242 relevente stukken tekst zijn gecodeerd in de volgende vooraf geselecteerde
categorie€n, waarvan ze in de meeste gevallen in meer dan één categorie vallen. Door middel
van tekstanalyse wordt de aanwezigheid van quasi-zinnen of tekstdelen met specifieke

betekenissen, thema's en relaties gekwantificeerd en geanalyseerd.




Hypotheses

In de volgende paragraaf, worden de resultaten van verschillende enquétevragen
gevisualiseerd. Gebaseerd op de resultaten van de enquétes onder raadsleden, zullen acht

hypotheses voor de analyse van coalitieakkoorden worden voorgesteld.

4.1 Houding van gemeenteraadsleden
4.1.1 Wenselijkheid van regionale samenwerking

Do you consider particpation in joint
arrangements desirable for your municipality?
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Figure 1: Desirability of Intermunicipal Arrangements, N=1119. Adapted from Raad en Regionale
Samenwerking 2021. (Overheid in Nederland, 2021).

1. Coalitieakkoorden verwijzen positief naar regionale samenwerking.
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4.1.2 Doelstelling van regionalisering

Why do you consider participation in joint arrangements
desirable for your municipality?

Don't know "

Different [N
Dependency (Financial, Staff, Knowledge) _
Effectiveness (Targets reached) =
Efficiency (Cost-Effectiveness) _

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
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Figure 2: Reasons for Intermunicipal Arrangements, N=470. Adapted from Raad en Regionale Samenwerking
2021. (Overheid in Nederland, 2021).

Why do you not consider participation in joint
arrangements desirable for your municipality?

Other

Larger Distance and Policymakers
Loss of Influence on Municipal Tasks
Too Costly

Insufficient Accountability of Aldermen

{l

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

m2021 m2017 m2013

Figure 3: Reasons against Intermunicipal Arrangements, N=47. Adapted from Raad en Regionale
Samenwerking 2021. (Overheid in Nederland, 2021).

2. Coalitieakkoorden pleiten voor regionale samenwerking als middel om de

efficiéntie en effectiviteit van lokale taken te vergroten.
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To what extent do you agree:
"In the case of joint arrangements, regional interests are
subordinate to local interests"? (2021)

40% 36%
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25% 23% 22%

20%
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5% - 1%
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Strongly Agree Neutral Disagree Strongly No Opinion

Agree Disagree

Figure 4: Regional and Local Interests, N=848. Adapted from Raad en Regionale Samenwerking 2021.
(Overheid in Nederland, 2021).

3. Coalitieakkoorden geven aan dat regionale samenwerking dient als middel om

lokale belangen te bevorderen in plaats van regionale belangen voorop te

stellen.

4.1.3 Democratische controle op regionale samenwerking

To what extent does your municipal council feel involved in the
direction of regional cooperation? (2021)

45% 42%

40%

35% 32%

30%

25%

20% 17%

15%

0 0,

o | . 0%
Completely Included Neutral Barely Not Included Don't know
Included included

Figure 5: Inclusion of Municipal Council in Regional Decision Making, N=858. Adapted from Raad en
Regionale Samenwerking 2021. (Overheid in Nederland, 2021).
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How do you stay informed about the content of
joint arrangements?

Don't Know
I am not informed
Other:

Through the relevant alderman

Through a relavant councillor
Through the municipal secretary

Through the budget and yearly accounts

Through personal contact with aldermen
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

m2021 m2017 m2013

Figure 6: Source of Information, N=856. Adapted from Raad en Regionale Samenwerking 2021. (Overheid in
Nederland, 2021).

To what extent to do you agree: "Your municipality is capable
of independently carrying out its assigned tasks without
cooperation with other municipalities" ? (2021)

No Opinion B 1%
Strongly Disagree NG 19%
Disagree I 44%
Neutral NG 15%
Agree NGNS 17%
Strongly Agree [l 3%
0% 10% 20% 30% 40% 50%

Figure 7: Independence of Municipalities N=833. Adapted from Raad en Regionale Samenwerking 2021.
(Overheid in Nederland, 2021).
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To what extent do you agree with the following statement:
"The increasing number of intermunicipal arrangements is a
threat to democracy".

No Opinion
Strongly Disagree
Disagree

Neutral

Agree

Strongly agree
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

m2021 m2017 m2013

Figure 8: Regional Cooperation as a threat to democracy, N=1022. Adapted from Raad en Regionale
Samenwerking 2021. (Overheid in Nederland, 2021).

To what extent are you satisfied with your ability to
influence regional decision-making in the joint
arrangements of your municipality? (2021)

45%
40%
35%
30% 26%

25%
20% 17% 18%
15%
10%
5% o5 0%
0%

Very Satisfied  Neutral Dissatisfied Very  No Opinion
Satisfied Dissatisfied

39%

Figure 9: Opportunities to Influence Regional Cooperation, N=841. Adapted from Raad en Regionale
Samenwerking 2021. (Overheid in Nederland, 2021).

4. Coalitieakkoorden erkennen het gebrek aan controle op regionale

samenwerking door gemeenteraden.

5. Coalitieakkoorden proberen de regionale samenwerking democratischer te

maken.

4,2 Selectie van Casussen
6. Coalitieakkoorden van kleinere gemeenten maken eerder melding van het

gebrek aan democratische controle op regionale samenwerking.
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Gemeenten met hogere uitgaven voor regionale samenwerking noemen eerder

het gebrek aan democratische controle op regionale samenwerking.

Gemeenten met raadsbrede akkoorden in plaats van coalitieakkoorden noemen

eerder het gebrek aan democratische controle op regionale samenwerking.
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Resultaten

In totaal werden 242 citaten met betrekking tot regionaal bestuur en samenwerking gecodeerd.

In alle coalitieakkoorden wordt de regionale besluitvorming meerdere keren genoemd, maar

Dordrecht en Leiden springen eruit met ruim het dubbele van het gemiddelde aantal citaten.

Beide steden nemen de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de regio op zich en noemen de

regio daarom meer in het coalitieakkoord dan andere gemeenten. Deze coalitieakkoorden

tellen ook ruim tien pagina's meer dan het gemiddelde van 25 pagina's en bevatten meer

informatie.

De resultaten worden per categorie gepresenteerd: sentimenten ten opzichte van

regionalisering, doelstellingen van regionalisering, democratische controle op regionalisering

en de verschillen in selectiecriteria. Hypotheses worden verworpen en bevestigd op basis van

de resultaten in elke categorie.

Alblasser | Almelo | De Dordrec Leiden | Molen en Sluis 's-
dam 2018 Ronde ht 2018 2018 St. 2018 Hertogenb
2018 Totaal=2 Venen Totaal=7 Totaal=5 Hubert | Totaal=2 |osch 2018
Totaal=2 |1 Totaal=2 |1 1 2018 7 Totaal=28
8 1 Totaal=2
6
Regional
isatie
24 19 17 66 42 22 25 27
Totaal
=242

Tabel 2: Aantal Quotes over Regionalisering per Coalitieakkoord.
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Sentiments to Regionalisation in Coalition Agreements
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Figure 10: Sentiments to Regionalisation in Coalition Agreements.

5.1. Sentimenten ten aanzien van regionalisering

Alle acht geanalyseerde coalitieakkoorden spreken positief over regionale samenwerking.
Omgekeerd vertonen slechts vijf coalitieakkoorden negatieve sentimenten ten opzichte van
regionale samenwerking, allen in minder gevallen dan positieve sentimenten. 85 citaten
hebben betrekking op een positieve kijk op regionalisering, hetzij door het positieve effect op
de gemeente te noemen, ofwel door het belang van regionale samenwerking voor het behalen
van beleidsdoelen te benadrukken. In 39 van de 85 positieve citaten wordt in de
coalitieakkoorden positief verwezen naar regionalisering als instrument om gemeentelijke
doelstellingen te realiseren, zoals economische groei, verduurzaming of een bloeiende
cultuursector. In 19 van deze citaten maken gemeenten melding van een impliciete of
expliciete samenwerking met private actoren. In Mill en Sint Hubert bijvoorbeeld, wil de
gemeente regionaal samenwerken om aantrekkelijke voorwaarden voor bedrijven te creéren.
In Sluis wil de coalitie het aantal beschikbare stages in de regio bespreken "... om het

onderwijs beter af te stemmen op de arbeidsmarkt."

In grotere steden (>75.000) zijn coalities positief over regionale samenwerking door
hun verantwoordelijkheid voor omliggende gemeenten te benoemen. Kleinere steden
benadrukken het nastreven van lokale belangen en de aanwezigheid van lokale autonomie in
hun positieve associatie met regionalisering. Er zijn tegen de verwachting in nauwelijks
positieve verwijzingen over de kostenreductie door schaalvoordelen die regionalisering

gemeenten kan bieden.
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Figuur 11: Associations of Positive Sentiments to Regionalisation.

Tien citaten verwijzen negatief naar regionale samenwerking, impliciet of expliciet. In

acht van de tien gevallen ligt de focus op een verlies van controle op gemeentelijke taken, wat

de redenering van sommige gemeenteraadsleden bevestigt. Opvallend is dat zes van de tien
negatieve associaties van regionalisering met betrekking tot controleverlies verwijzen naar

een gezamenlijke inspanning bij het organiseren van jeugd- en langdurige zorg, die beide in

2015 gemeentelijke taken werden.

Hoewel slechts 85 van de 242 citaten impliciet of expliciet positief verwijzen naar

regionalisering, is dit veel meer dan de 10 negatieve associaties. De positieve associaties zijn

ook aanwezig in elk coalitieakkoord, terwijl de negatieve associaties slechts in vijf van de

acht coalitieakkoorden aanwezig zijn. Dit bevestigt de eerste onderzoekshypothese.

1. Coalitieakkoorden verwijzen positief naar regionale samenwerking.
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5.2. Doelstelling van regionalisering
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Figuur 12: Associations of Positive Sentiments to Regionalisation.

Regionalisering wordt gepresenteerd als een instrument om de gemeentelijke doelstellingen te
bereiken. Volgens de antwoorden van raadsleden is regionalisering vooral wenselijk voor het
vergroten van de efficiéntie en effectiviteit van gemeentelijke taken. De coalitieakkoorden

bevestigen de tweede hypothese:

2. Coalitieakkoorden pleiten voor regionale samenwerking als middel om de efficiéntie

en effectiviteit van lokale taken te vergroten.

Het bleek ingewikkeld om efficiéntie van effectiviteit te onderscheiden. Zo maakt De Ronde
Venen gebruik van regionale samenwerking om Schiphol verantwoordelijk te houden voor
hun overlast, wat regionaal effectiever is omdat de gemeenten gezamenlijk meer macht
hebben om de luchthaven verantwoordelijk te houden. Het zou echter ook meer middelen
vergen om Schiphol zelfstandig ter verantwoording te roepen, wat minder efficiént zou zijn.
Dit onderzoek combineert effectiviteit en efficiéntie in één variabele, namelijk

instrumentalisering van regionalisering.
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Opmerkelijk is dat een juridische verplichting om taken regionaal op te lossen, hetzij
door een directe verplichting, ofwel door decentralisatie, aanzienlijk minder wordt genoemd
dan instrumentalisering. Volgens de literatuur zijn decentralisatie en bezuinigingsbeleid de
belangrijkste aanjagers van regionalisering (Boogers & Reussing, 2019). Dat geldt ook voor
de kostenreductie door regionale samenwerking, die in zes van de acht gemeenten slechts tien
keer in coalitieakkoorden wordt genoemd. Hoewel de akkoorden deze indicatoren niet vaak
noemen, benadrukken ze toch het belang van het verhogen van de efficiéntie en effectiviteit

van lokale taken.

Er is een zichtbaar verschil tussen de grotere (Almelo, Dordrecht, Leiden en 's-
Hertogenbosch) en kleinere gemeenten (Alblasserdam, De Ronde Venen, Mill en St. Hubert
en Sluis) in hun afhankelijkheid van de regio en verantwoordelijkheid voor de regio. Kleine
gemeenten lijken meer athankelijk van de regio, terwijl akkoorden in grotere gemeenten hun

verantwoordelijkheid voor de regio benadrukken.

Emphasizing 11 2 4 8 0 4 7 1

Local Interests

or Local Agency

Gr=37

Taking 2 7 1 17 6 2 0 5
responsibility

for the region

Gr=40

Tabel 3: Local versus Regional Interests in Coalition Accords

In alle vier de kleinere gemeenten leggen coalitieakkoorden de nadruk op lokale
betrokkenheid binnen regionale samenwerking of het nastreven van lokale belangen, terwijl
grotere gemeenten allemaal meer nadruk leggen op hun verantwoordelijkheid voor de regio.
Volgens de antwoorden van de raadsleden waren lokale belangen belangrijker dan regionale
belangen. Op basis van de bevindingen wordt de derde hypothese verworpen, omdat

coalitieakkoorden hun nadruk anders leggen.
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3. Coalitieakkoorden geven aan dat regionale samenwerking dient als middel om lokale

belangen te bevorderen in plaats van regionale belangen voorop te stellen.

5.3 Democratische controle op regionalisering
Verlies van zeggenschapover gemeentelijke jurisdicties als gevolg van regionalisering wordt

in vijf van de acht coalitieakkoorden genoemd met een maximum van vier keer per akkoord.
In zes van de tien observaties verwijst controleverlies naar de decentralisatie van jeugd- en
langdurige zorg in 2015, die slechts drie jaar voor deze coalitieakkoorden plaatsvond. In vier
van deze observaties wordt het verlies van regie direct in verband gebracht met de
gemeenteraad, zoals in Dordrecht waar de gemeente vermeldt: "Veel van de zorg is regionaal
georganiseerd, waardoor raden zich soms onvoldoende betrokken voelen bij de te nemen

besluiten. We zijn in gesprek met onze raad en binnen de Gezamenlijke Afspraken."

Die laatste zin getuigt van een streven naar verbetering van de democratische controle
van de gemeenteraad op regionale samenwerkingsinitiatieven. In de coalitieakkoorden staan
27 observaties van ambities om in elke gemeente, behalve in 's-Hertogenbosch, meer
zeggenschap te krijgen over de regionale samenwerking. Deze observaties variéren van twee
tot acht citaten per coalitieakkoord. Deze observaties omvatten meestal geen gemeenteraden
en zijn meestal eenvoudige ambities, zoals in Almelo waar ze vermelden dat "gezamenlijke
afspraken een kritische houding vereisen." In 10 van de 27 citaten over controle op regionale

besluitvorming wordt de gemeenteraad ook betrokkken, waarvan allen in drie gemeenten.

Alleen in Almelo, Dordrecht en Molen en St. Hubert wordt in het coalitieakkoord
expliciet melding gemaakt van het verlies van zeggenschap van gemeenteraden. In De Ronde
Venen, Dordrecht en Mill en St. Hubert willen ze de gemeenteraden meer regie geven over de
regionale besluitvorming. Aangezien meer dan 60% van de raadsleden in de afgelopen 10 jaar
regionalisering als een bedreiging voor de democratie zag en coalitieakkoorden positieve
gevoelens ten opzichte van regionalisering tentoonspreidden, houden coalitieakkoorden geen

rekening met de zorgen van de raadsleden. Dit leidt tot de verwerping van de vierde

onderzoekshypothese.
4. Coalitieakkoorden erkennen het gebrek aan controle op regionale samenwerking door
gemeenteraden.

Elke gemeente behalve 's-Hertogenbosch heeft de ambitie om de controle op de

regionale besluitvorming door niet-gekozen ambtenaren te vergroten. Dit zou voldoende
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kunnen zijn om de vijfde onderzoekshypothese te bevestigen als deze suggesties duidelijk
zouden zijn en de gemeenteraad in deze ambities zouden worden betrokken. Daarmee
verwerpt het onderzoek de vijfde onderzoekshypothese, omdat coalitieakkoorden niet

aansluiten bij de zorgen van raadsleden over regionalisering.

5. Coalitieakkoorden proberen de regionale samenwerking democratischer te maken.

5.4 Verschillen in omvang, uitgaven en regeerakkoord
Om na te gaan of er een significant verschil is tussen het type gemeenten, is de selectie van

casussen gebaseerd op drie criteria: de grootte van de gemeenten, het percentage van de
uitgaven voor regionale samenwerking en het type regeerakkoord. In dit onderzoek zijn ook

vier gemeenten betrokken met alternatieve gemeentelijke akkoorden dan coalitieakkoorden.

Big Small
Responsible ‘ 35 5
Local Agency and Local Interests ‘ 11 26

Table 4: Comparison of Big and Small Municipalities in their Local and Regional Interests

Er zijn ook grote verschillen tussen gemeenten die meer dan 40 procent uitgeven en
gemeenten die minder dan 25 procent van hun jaarlijkse budgetten aan regionale
samenwerking besteden. Ten eerste noemen gemeenten met hoge uitgaven regionalisering in
hun regeerakkoorden twee keer zoveel als gemeenten die minder uitgeven. Dit geldt ook voor
citaten die wijzen op een athankelijkheid van regionale samenwerking, een
verantwoordelijkheid voor de regio, het nastreven van lokale belangen en positieve
sentimenten. Gemeenten met hogere uitgaven zullen dus eerder meer van hun coalitieakkoord
besteden aan waarom regionale samenwerking belangrijk is, hetzij door hun athankelijkheid,
verantwoordelijkheid of lokale belangen. Wanneer het onderzoek echter het aantal van deze
waarnemingen berekende als percentages van het totaal aantal citaten waarin regionale
samenwerking wordt genoemd, zijn de verschillen minder groot. Bij het nastreven van lokale
belangen en positieve sentimenten ten aanzien van regionale samenwerking zijn er

verhoudingsgewijs meer waarnemingen in gemeenten met lagere uitgaven.
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Low Spending

High Spending

Regionalisation 88 154
Dependence 11 (13,6%) 21 (12,5%)
Local Agency and Local 14 (15,9%) 23 (14,9%)
Interests

Responsibility 13 (14,7%) 27(17,53)

Positive Sentiment

34 (38,6%)

51 (33,1%)

Table 5: Comparison of Low and High Spending on Regional Cooperation

De vergelijking van coalitie en alternatieve akkoorden liet geen significante verschillen zien.
Gemeenten met een coalitieakkoord bestaan uit 37% meer citaten waarin regionalisering
wordt genoemd dan alternatieve akkoorden, wat verrassend is omdat deze alternatieve
akkoorden gemiddeld twee pagina's korter waren. De vergelijking van de verschillende
verenigingen liet echter geen significante verschillen zien, behalve dat elke categorie meer
waarnemingen liet zien in coalitieakkoorden. Geen enkele categorie vertoonde een
procentueel verschil groter dan 37%, wat betekent dat er geen verschil groter was dan de

totale noteringen over regionalisering.

In de uiteindelijke vergelijking zal worden beoordeeld of er per criterium een verschil
is met betrekking tot de democratische controle op regionale samenwerkingsverbanden.
Figuur 12 laat zien dat gemeenten die meer uitgeven aan regionale samenwerkingen meer
ambities noemen om regionale samenwerkingen te controleren. De waarnemingen van
herkenning van een controleverlies zijn ook hoger in gemeenten met hogere uitgaven met acht
versus twee waarnemingen. Uit deze resultaten concludeert het onderzoek dat gemeenten zich
eerder bezighouden met de beheersing van regionale samenwerking naarmate hun uitgaven
toenemen. Hoewel deze procentuele verschillen kleiner zijn dan het verschil tussen kleine en
grote gemeenten, maakt het significante verschil in citaten over regionale samenwerking en
het werkelijke verschil van slechts drie waarnemingen deze resultaten genuanceerder. Deze

resultaten bevestigen de zesde hypothese.

6. Gemeenten met hogere uitgaven voor regionale samenwerking noemen eerder het

gebrek aan democratische controle op regionale samenwerking.

7. Coalitieakkoorden van kleinere gemeenten maken eerder melding van het gebrek aan

democratische controle op regionale samenwerking.
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Er is geen significant verschil tussen grotere en kleinere gemeenten met betrekking tot

democratische controle op regionale samenwerking, omdat het verschil uit slechts twee

Gemeenten met raadsbrede akkoorden in plaats van coalitieakkoorden noemen eerder

het gebrek aan democratische controle op regionale samenwerking.

observaties bestaat. Dit leidt tot de verwerping van de zevende hypothese. Het verschil tussen

coalitie en alternatieve akkoorden laat hetzelfde onbeduidende verschil zien, maar

coalitieakkoorden zullen gemeenteraden eerder implicietbetrekken bij hun streven naar meer

controle, wat een poging zou kunnen zijn om de oppositie in het regeerakkoord op te nemen.

Dit verschil bestaat echter slechts uit vier waarnemingen, wat leidt tot de verwerping van de

laatste hypothese.

OBSERVATIONS

Figure 13: Comparison of Democratic Control over Different Criteria
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Conclusie

Van de acht hypotheses gebaseerd op de houdingen van gemeenteraadsleden, bevestigt de
analyse van coalitieakkoorden drie hypotheses en verwerpt vijf hypotheses. De
onderzoeksvraag luidde: In hoeverre weerspiegelen coalitieakkoorden de zorgen van
gemeenteraadsleden over regionaal coOperatieve besluitvorming? Regionale samenwerking is
een essentieel onderdeel geworden van lokaal bestuur, waarin zowel raadsleden als het
gemeentelijke bestuur de waarde van regionale samenwerking erkennen, voornamelijk omdat
het gemeentelijk bestuur efficiénter en effectiever wordt. Uit dit onderzoek bleek echter dat
coalitieakkoorden geen afspiegeling zijn van de zorgen van raadsleden over regionalisering

voor het mogelijke verlies van democratische controle.

De meeste gemeenteraadsleden zijn echter ontevreden over hun mogelijkheden om
regionaal genomen besluiten te beinvloeden en zien ze zelfs als een bedreiging voor de
democratie. De raadsleden geven aan dat zij vooral invloed hebben op de regionale
besluitvorming door de jaarlijkse vaststelling van de begroting, bij gebrek aan andere
instrumenten. Uit dit onderzoek blijkt dat coalitieakkoorden deze zorgen grotendeels negeren.
Gemeenten erkennen zelden het verlies van regie over gemeentelijke taken, behalve in
gevallen waarin het gaat om een van de in 2015 gedecentraliseerde sociale
beleidsmaatregelen, zoals de jeugdzorg. In drie van de acht gemeenten werd in de
coalitieakkoorden gesproken over ambities om de gemeenteraad meer regie te geven, maar
werd niet uitgelegd hoe. De gemeenten die blijk geven van een erkenning van het verlies van
zeggenschap en de gemeenteraad meer invloed willen geven op regionaal vastgestelde taken
waren veelal kleinere gemeenten. Dit onderzoek vond geen verband tussen de begroting voor
regionale samenwerking of het type coalitieprogramma en de zorgen over democratische

controle.

Het gebrek aan het benoemen van de democratische controle over
samenwerkingsverbanden geeft aan dat de zorgen van raadsleden meestal niet volledig
worden beantwoord door het gemeentelijk bestuur. Verder blijkt uit het onderzoek dat grotere
steden eerder een verantwoordelijke rol voor hun regio op zich nemen, terwijl kleinere steden

eerder hun athankelijkheid van regionale samenwerking benadrukken.

De implicaties van de bevindingen suggereren dat coalitieakkoorden vooral abstract en
algemeen zijn, in plaats van zich te focussen op specifieke voorstellen om inclusiviteit,

vertegenwoordiging en democratische controle te verbeteren. Omdat coalitieakkoorden
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verondersteld worden het meest gezaghebbende document te zijn om de gemeentelijke
politiek te kaderen, beveelt dit artikel meer onderzoek aan naar hoe coalitieakkoorden de
zorgen van vertegenwoordigers en burgers benoemen. Dit onderzoek bevestigt alleen maar
dat sommige zorgen over regionalisering niet worden onderkend door gemeenten. Het verlies
van gemeentelijke controle door regionalisering vereist meer onderzoek door verschillende
methoden om te vinden wat er precies verloren gaat door taken toe te wijzen aan regionale
autoriteiten, wat zou kunnen variéren van het verlies van lokale identiteit tot een vergrootte
afstand tussen burger en bestuur. Verder is onduidelijk wat de effecten zijn van meer

athankelijke kleinere gemeenten, wat meer onderzoek vereist.

Er is sprake van een sterke toename van regionalisering in Nederland, waar
waarschijnlijk niet snel een einde aan zal komen. Dit onderzoek heeft aangetoond hoe
regionalisering door verschillende actoren in de lokale politieck wordt bekeken. Het constateert
dat er veel onzekerheid bestaat over de rol van ambtenaren en vertegenwoordigers in het
lokale bestuur en welke democratische processen in de regionale samenwerking zijn
opgenomen. Het toont aan dat regionalisering de traditionele vormen van lokaal bestuur

waarschijnlijk zal veranderen.
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