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Groter én persoonlijker?

Het effect van gemeentefustes op het leveren van maatwerk

Nederland voelt steeds kleiner, en dat terwijl
gemeenten alleen maar groter worden. Waar
Nederland honderd jaar geleden nog meer
dan duizend gemeenten telde, zijn er dit jaar
nog maar 342 gemeenten over. Als deze trend
aanhoudt, telt Nederland tegen 2030 minder dan
300 gemeenten. De sterke daling in het aantal
gemeenten isbegonnenindejarenzeventigvande
vorige eeuw, en nam in de loop van de afgelopen
twee decennia verder toe. De motivering achter
veel gemeentelijke fusies is de toenemende
druk op gemeenten die voortkomt uit delegatie
en decentralisatie (Allers et al., 2021). Vooral
delegatie van taken binnen het zorgdomein zijn
voor kleinere gemeenten te complex en te zwaar
om adequaat uit te voeren (Kromhout et al.,
2020), met als gevolg dat deze gemeenten vaak de
handen in een slaan om deze taken uit te voeren.
Los van normatieve vragen over de wenselijkheid
van delegatie en decentralisatie van rijkstaken
naar gemeenten, komen ook vragen op over
de kwaliteit van de geleverde diensten. Met
maatwerk als een van de grootste bestuurlijke
kern streven van de 21ste eeuw, bestaat er binnen
bestaande literatuur nog weinig onderzoek naar
de effecten van gemeentefusies op het leveren van
maatwerk. Aangetoond is dat de afstand tussen
inwoner en gemeentebestuur toeneemt na een
fusie (Anthoon, 1970). Gegeven dit fenomeen,
is het niet ondenkbaar dat gemeentefusies een
negatief effect hebben op de mogelijkheid tot
het leveren van maatwerk. Dit essay kijkt naar
de impact van gemeentefusies op het leveren van
maatwerk door gemeenten.

Fusies in Beeld

In de literatuur worden fusies in de context van
lokale overheden gedefinieerd als de vermindering
van het aantal multifunctionele lokale overheid
eenheden door middel van consolidatie (Bish,
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2001). Zoals voornoemd is decentralisatie van
(Rijks-)taken naar gemeentebesturen een van
de grootste aanjagers van gemeentelijke fusies in
de Nederlandse context. Hiernaast spelen ook
nieuwe bestuurskundige ideeén als new public
management en streven als efficiéntie een rol
(Karkin et al., 2019; Niaounakis, 2021). Een
heersend beeld binnen zowel het Nederlandse,
als het internationale openbaar bestuur is dat het
vergroten van gemeenten middels fusies, leidt tot
economische schaalvoordelen en daarmee lagere
operationele kosten. Gemeentelijke fusies komen
in verschillende vormen en maten, echter is het
model van een volledige fusie van alle facetten van
de gemeenten het meest voorkomend. Naast deze
vorm bestaat ook het model van ambtelijke fusies
waarbij enkel het ambtelijk apparaat van twee
of meerdere gemeenten wordt gefuseerd tot één
organisatie. Voor de analyse in dit essay is de vorm
van de fusie niet van belang, gezien de eenheid van
analyse die verantwoordelijk is voor het leveren
van maatwerk, het ambtelijk apparaat, in beide
modellen verandert.

Onderzoek naar de gevolgen van gemeentefusies
de Nederlandse als de
internationale context (e.g. Gendzwilt et al., 2021;
Allers & Geertsema, 2016; Bonisch et al., 2011;

bestaat zowel voor
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Schaap, 2016). Synthesen (e.g. Tavares, 2018;
Torfs et al., 2024) binnen dit onderzoeksveld
komen op de volgende conclusies: gemeentelijke
tusies hebben beperkte invloed op het gebied van
kostenbesparingen en fusies verlagen de kwaliteit
van de lokale democratie. Op het gebied van
economische voordelen laat onderzoek zien dat
naast organisatorische kosten zoals faciliteiten en
inkoop, waar wel degelijk besparingen plaatsvinden
na fusies, verwachtte schaalvoordelen zich niet of
nauwelijks voordoen (Allers & Geertsema, 2016).
De democratische implicaties van gemeentefusies
zijn verontrustend: gefuseerde gemeenten hebben
een lagere opkomst bij verkiezingen en ook
binnen het bestuur hebben deze gemeenten een
verminderde interne politieke doeltreffendheid. In
gefuseerde gemeenten is er over het algemeen ook
sprake van een slechtere band tussen inwoners en
hun gemeenschappen (Allers et al., 2021; Suzuki &
Ha, 2018).

Maatwerk

Maatwerk als concept is nog enigszins nieuw
binnen zowel de nationale als internationale
literatuur. Een veel gehanteerde interpretatie van
het concept maatwerk is het begrip pro social rule
breaking (PSBR), wat maatwerk ziet als het breken
met organisatorische beleidslijnen, in het voordeel
van de burger (Morrison, 2006). Het voordeel van
deze definitie is dat het bewust breken van regels
eenvoudig kan worden gekwantificeerd. Maatwerk
gedefinieerd als PSBR vindt vooral haar toepassing
in interorganisationeel onderzoek, dit essay kijkt
echter naar de organisatiebrede koers en vermogen
om hierbinnen maatwerk te leveren. Hierbij zou
een definitie als: het afstemmen van diensten en
interventies op de unieke behoeften en situaties
van burgers (Kromhout et al., 2020) beter passen.
Ondanks dat deze definitie een beter kader geeft
van maatwerk in de context van gemeentefusies,
bestaat er geen data om dit in beeld te brengen.
Het gebrek aan longitudinaal onderzoek naar
maatwerk prestaties van gemeenten voor en na
een fusie, dwingt ons te kijken naar verwante
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dimensies en percepties van burgers ten aanzien
van gemeentefusies.

Het gebrek aan harde data over maatwerk in

fusiegemeenten betekent niet dat hier sprake is van
een wetenschappelijke dode hoek. Kijkend naar het
concept “dienstverlening”, een domein waarbinnen
maatwerk valt, komen meer onderzoeksresultaten
naar voren (zie onder andere: Sokopo et al.,
2021; Ryan et al., 2016). In een onderzoek van
Allers en Geertsema (2016) zijn de effecten van
gemeentefusies op onder andere uitgaven en
efficiéntie, maar ook op dienstverlening onderzocht.
Allers en Geertsema (2016) beargumenteren dat een
toename in de kwaliteit van dienstverlening, zou
leiden toteen stijgingin huizenprijzen. Gecorrigeerd
voor interveniérende variabelen, vinden zij geen
verband tussen verbeterde dienstverlening en
gemeentefusies. Ook binnen de casuistiek, in de
vorm van inwoner attitudes, zijn verbeteringen niet
terug te zien. Uit een onderzoek naar de ambtelijke
fusie van de gemeenten Zandvoort en Haarlem
(van Engeland & Wilson, 2020), kwam naar voren
dat inwoners geen verbetering in dienstverlening
hebben ervaren als gevolg van de fusie.
Duidelijk is dat maatwerk, met uitzondering van
enkele onderzoeken (Allers & de Kam, 2010), een
nog onderbelicht onderwerp is binnen het thema
gemeentefusies. Uit eerder onderzoek is gebleken
dat de afstand tussen het gemeentebestuur en
haar inwoners toeneemt, na een fusie. Wat zegt
deze toename in afstand over het vermogen van
de gemeente om haar diensten af te stemmen op
(individuele) wensen van haar inwoners?

Conclusie

In de afgelopen decennia is er een toename te zien
in het aantal gemeenten dat fuseert. Gemeentelijke
fusies hebben er de afgelopen periode voor gezorgd
dat Nederland nog maar 342 gemeenten telt. Het
fuseren van gemeenten komt voornamelijk voort uit
het decentralisatiebeleid dat de afgelopen decennia
is doorgevoerd, met als gevolg dat vooral kleine
gemeenten niet langer adequaat kunnen voorzien
in het leveren van bepaalde diensten. Naast

Jaargang 40, editie 1 9



decentralisatie spelen ook efliciéntieoverwegingen
en het streven naar schaalvoordelen een rol in de
keuze van gemeenten om te fuseren. Literatuur op
het gebied van efficiéntie en schaalvoordelen laat
zien dat de effecten van het fuseren van gemeenten
geen tot beperkte economische voordelen oplevert.
Ook wijst onderzoek uit dat het fuseren, en daarmee
het vergroten van gemeenten, de afstand tussen het
gemeentebestuur en de burger doet toenemen en
het democratisch gehalte in de gemeente negatief
beinvloed. Deze expansie van de kloof tussen
inwoner en gemeente roept de vraag op wat de
implicaties van gemeentefusies zijn voor het leveren
van maatwerk. Immers is het niet ondenkbaar dat
de bestuurlijke receptoren in mindere mate signalen
opvangen, zoals de unieke wensen en behoeften van
burgers, wanneer het bestuur (soms fysiek) verder
van de burger staat.

Onderzoek naar de relatie tussen maatwerk en
gemeentefusies is beperkt, wel kunnen andere
indicatoren, behorend tot het concept maatwerk,
worden bekeken en gemeten. Onderzoek van Allers
en Geertsema (2016) laat zien dat de kwaliteit van
gemeentelijke dienstverlening relatief onveranderd
blijft als gevolg van het fuseren van gemeenten.
Onderzoeken naar inwoner-attitudes over de
kwaliteit van dienstverlening voor en na een fusie
laten eenzelfde, al dan niet pessimistischer beeld
zien. Ondanks de schaal waarop gemeentefusies
plaatsvinden, zijn de implicaties voor de
dienstverlening en maatwerk nog onderbelicht
binnen de wetenschappelijke literatuur. Gezien
de vraagtekens die de literatuur ons biedt op het
gebied van gemeentelijke fusies dient een breder
maatschappelijk debat te worden gevoerd naar de
wenselijkheid en effectiviteit van gemeentefusies.
Niet onbelangrijk binnen dit debat zijn de gevolgen
op het vermogen van de nieuwe, grotere gemeenten
om maatwerk te leveren voor haar inwoners.
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