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Gelet op de bestaande bestuurliike afstenlmirrg in de Utrechtse Waarden tussell de gemeenten

Oudewater en Lopik, hebben de colleges (via de burgemeesters) de wens uitgesproken oln tnet

elkaal eeu gezatrlenlijke zienswiize in te dienen. Deze zienswijze wordt mede namens de

genreenteraden ingedieud. De zienswijze telt acltt argumenten die in de bijlage nader rvorden

toegelicht.

Sanrenvattend: genoemde genteenten kunlteu op dit tnomellt niet instelnmetr tnet het

kabinetsvoontenlen. Opschalirrg van provincies wordt niet bij voorbaat ronduit afgewezen, tuaat'

wel in dit geval, op korte ternrijn. Dit op basis van ouder tneer de volgende redenell:

L AJstand burger- lokale oterlteid- pt"ot'incie onder drttk

Voor lokale overlreden, e¡ rnet uame voor kleine en rniddelgrote genreentetl, komt er lneer

afstand met de grotere provincie 'Noordvleugel'. De bereikbaarheid van bestuurders alsmede

¡un kennis van de couleur locale neemt af naannate ltet bestuursgebied groter wordt. Dit is niet

in het belang vool de gemeenten Oudewater en Lopik.

Een belangrijk vraagstuk wat hiermee sarneuhangt, de balance of pov,er, is weinig doordaclrt.

Mocht de herindeling doorgaan, dan ontstaat er één groot landsdeel te rniddell ell llaast kleinere

provincies. Vy'at betekent dit voor de rol van de andere overhedetl, zowel lokaal als

interprovinciaal?

Wa¡lreer er eeu proviucie ontstaat van Rhenen tot en nret Texel, dan heeft dit ook gevolgen

voor de afstand burger-bestuur. De veelbesproken kloof zal wat betleft de provincie llaar

verwachting eerder groter darl kleiner worden.

2. lleinig draagtlsl(

Peilingen van nieuwszeltders gavell aan dat in Utrecht 24o/o vart de olldewraagden voor een

fusie van de provincie is. In Flevolancl, zo becijferde TNS/NIIPO in juni 2013, is slechts \o/nvan

de bevolki¡g voor de fusie. Verder zijn de Gedeputeerde Staten in alle drie cle provincies tegen

een opschaling op dit monrent. Daarmee stuit dit kabinetsvoortlelnett reeds op haar eigen beleid;

steun bij (een meerderheid van de) direct betrokkenen. Draagvlak voor eell herindeling is echter

volgens indieners van deze zienswijze onontbeerlijk voor het succes ervall.

3. Arguntenten zi.in (achterafl gezocht

De minister is eerst een Arhi-procedure begonnen en presenteerde maanden daarna eet.l

visienota. Daarmee lijken de al'gumenten gezocht te zijn bij een politiek besluit. Voor een

dergelijk verarrderingsproces dient te volgorde atrdersonr te gaan: eerst een visie, daarna een

wetgevi rr gsproced ure.

4. Gebrek cran urgenlie

Al tientallen jaren worden voorstellen besproken om het middenbestuur te hervormen. Dit is

niet voor niets. Er zijn inderdaad bestuurlijke knelpunten. Het Groene Hart bijvoorbeeld, kent te

veel bestuul'liik eigenaarschap. De taakverdeling tussett gemeente en provincie is niet op alle

beleidster¡einen helder. Daarom pleiten de indieners van de zienswijze, zoals de Raad van State

en de Raad voor Openbaar Bestuur eerder declen, vool een 'Assenrblee van Thorbecke'. Staft als

Rijk een hervormingsproces waal'in overheden elkaar otrtlnoeteu ell salnell aan de slag gaan om

tot ee¡ hel'inrichting van het binnenlands bestuur te komen met de premier als

progran.ìmalninister. Voor indieners vau deze zienswijze is echter onduidelijk waaroln juist rz

een saulengaan ingezet moet worden vatt alleen de Noordvleugel.
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Het tempo van de fusie zelf ligt desondanks hoog. Het eerste uitstel is al aangekondigd en het is

¡iet ondenkbaal dat er n.ìeer volgen. Snelheid leidt ook tot slordigheden. Deze worden in biilage

I bij deze zíenswijze nader aangeduid. Dit staat op gespannen voet ntet één van de meest

elementaire beginselen van behoorlijk bestuur: het zolgvuldigheidsbeginsel (art. 3:2 Awb).

5. Fusie is vonlt rtat? u,illekeut'

Nu het kabinet voontetltens is enkel de provinciegreuzen tussell Utrecht, Flevoland en Noord-

Holland te wissen zonder de gevolgen voor-andere provincies elt zoltder de omvang van het

takenpakket vooraf te besprekeu; wordt het beleidsvoontelllelt een experinrent. Daar is het

subject van verandering echter te groot en te belangrijk vool'.

6. Nieuv,e lakenpakket onduidelijk

Onbekend is welke taken het nieuwe landsdeel krijgt. Er kan derhalve geen zienswijze worden

ingediend tegerr de mogelijke materiële taakuitbreiding van de Noordvleugelprovincie. Voor

genreenten is deze materiële vraag echter een uiterst relevante. Het Arhi-proces zou hierop ten

minste nloeteil worden aangepast.

Een voorbeeld van de onduidelijkheid over het takenpakket, betleft de waterveiligheid. In de

regeringsverklaring werd aangegeven dat de nieuwe landsdelen ook moestelr fttseren met de

waterschappen. De rol van de waterschappen en hun verhouding tot de Noordvleugelprovincie

is thans geheel buiten de orde geraakt. lndieners van deze zienswijze echter vinden dat met het

wenseliike integrale debat over de toekornst van bestuut'lijk Nederland (zie ad 4) nLr juist ook de

toekornstige rol van de watet'schappen zou nloeteu worden lreegenolnell'

7. Finqnciëleonderbouu,ingonvoldoendeovertuigend

De kosten voor samenvoeging zijn gegeven; de rnogelijke efficiency is gebaseerd op

toekornstige ontwikkelen die tanrelijk onzeker zijn. Zowel provinciebeleid over vier jaar als

marktontwikkelingen laten zicl"t niet nauwkeurig voorspellen. Dit maakt de financiële

onderbouwing valì de salneuvoeging op dit rnoment onvoldoende overtuigend.

Resumé

De indieners kunnen, alles overziende. op dit moment niet instemmen lnet lret voorgenomen

plan van het kabinet om cle provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland satnen te voegett

tot de provincie 'Noordvleugel' en vragen haar hier in de vervolgbeslissirrgen trota van te llemen.

Het eerder in deze zienswijze aangereikte 'Assemblee van Thorbecke' - waarin overheden

elkaar olìtmoeten en satnen aan de slag gaan om tot een aangepast ontwerp van het bestuur te

komen met de premier als programtnanrinister - komt ondeftekenaars voor als een aanloop traar

eeu passend alternatief.

Oudewater, 2 septernber' 2013.

Gemeente Oudewater

Namens deze:
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Biilaee 1

Toelichtins bii'Zienswiize nrovin le herindelins ex art. 8 wet Arhi':

Inleicling

Het kabinet Rutte-Asscher wil komen tot vijf landsdelen in 2025. Dit voonlemen is opgenotllell

irr lret regeerakkoord d.d.29 oktober 2012.t In deze regeerperiode staat alleen de samenvoeging

van de provincies Utrecht, Flevoland en Noord-Holland op de agenda. Met de overige

provincies zouden initiatieven tot opschaling worden besproken. Per brief van l4 decelnber

2012 is de wettelijk verplichte overlegfase (art. 8 lid I jo. art. l6 Wet Arhi) door de minister van

Binnenlandse Zaken gestaft. Het tempo werd door rninister Plasterk stevig ingezel.

Op dat tìtolÌleltt was de bedoeling dat de drie genoemde provincies vóór de Statenverkiezingen

van 2015 zouden zijn sanrengevoegd. De nrinister bezocht diverse bijeenkornsten in het land.

Tijdens de consultatieloncle werd een strakke tijdsplanning uitgedeeld. Op I februari2013 is aan

de Tweede Kamer meegedeeld dat de overlegfase werd verlengd tot I april 2013. Op 26 april

2013 schreef de rninister iu eeu vervolgbrief dat de provinciale herindeling met één jaar werd

vertraagcl om betrokken partijen meer tijd te geven.

Op l7 juni 2013 is het lrerindelingsontwerp ter inzage gelegd. Krachtens art. 8 jo. art. l6 wet

Arhi zijn belangenhebbenden schriftelijk verzocht en in de gelegenheid gesteld een zienswijze

in te dienelt. ln de concept wettekst wordt uitgegaall van de'provincie Noordvleugel'als

werknaaln.2

Gewoonlijk wordt bij beleidswijzigingen eerst eerr visie gefonnuleerd waarop besluitvornring

volgt. In dit geval ging lret andersorn. Eerst kwanl het kabinet met een voot'llelnelr tot

besluitvorming; op 28 nraalt 2013 volgde een onderbouwing tnet de nota 'Bestuur in
samenhang. De bestuurlijke organisatie van Nederland.'3 De inhoud van deze nota wotdt in
deze zienswijze betrokken.

t¡ nrr tyt ä z e MO L- gem e en len

Gelet op de bestaande sar.ì.ìerlwerking tussen de gemeenten Oudewater eu Lopik op divet'se

beleidsterreinen hebben de colleges (via de burgemeesters) de wens uitgesproken met elkaar een

gezamenlijke zienswijze in te dienen.

ln deze zienswijze wordt een kort historisch perspectief geschetst. Daarna volgen diverse

argurnenten waannee wordt betoogd waarorn de genoenrde gemeettten op dit moment niet

kurruen iustemmen met dit kabinetsvoornemen.

Voor de goede orde wordt opgernerkt dat de wet Arhi stelt dat 'een ieder' gereclrtigd is een

zienswijze in te dienen. De gemeenteraden echter zijn in de rvettekst separaat venneld als zijnde

een orgaan dat 'tot drie nraandeu na orrtvaugst van het herindelingsorrtwet'p' (art. I lid 4) een

zierrswi-ize kenbaar kan maken. Deze zienswijze wordt rnede ¡ralnens de gemeenteraden

ingediend. Derhalve is de inhoud ervan in de diverse raden besprokeu en vastgesteld. Uitputtend

is deze zienswijze niet; ze beperkt zich tot de hoofdlijnen. Relevant is het thema wel. De

voorgenotren provinciefLrsie is misschien wel de grootste bestuurlijke hervorrning sinds

Thorbecke.

I{utte/ Sarnson'r. Bntggen sloun Regeerakkoord 20 I 2. p. 40.

lllel lol santent,oeging, vctn de pt'r¡,ittcies lt'levolctnrl, l\'oord-llollond en Iitrecht

Karnel nr'. 33 400.
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H i s t ot' i,r c' h ¡ tc r.V a c' t i cl

Het initiatief tot provinciale opsclraling staat niet op zichzelf. In de afgelopen decennia is

legelmatig gesproken over de herinrichting van het'huis van Thorbecke'. De verdeling van

taken tussen de bestuulslageu Riik. provincie en geureente kent een vooftdurellde dyttamiek en

staat rnet enige t'egelrnaat ter discttssie.

Expticiet en bij herhaling noer.nt minister Plasterk ter onderbouwing van de fusie vooral de

rapporten van de conrnrissies Geelhoed (2002), Kok (2007) en het nranifest van de'Holland

Acht' (2005). Deze benadrukken clat de huidige indeling en schaal van de provincies niet

voldoet. Vooral daar waar het gaat om het ontbreken van bestuurlijke daadkracht in de

Randstad. Overigens wordt in geen varr deze drie documenten (uitgebreid) ingegaan op de

noodzaak tot velandering van de schaal van de aclrt andere provincies, terwijl deze samen het

grootste oppervlak en inwonertal beslaan.

ln het korte en kordate manifest van de burgemeesters van de G4 en cle vier CvK's (vandaar

'Holland Acht') van betrokken provincies stond vooral de economische conctlrrentiepositie van

de Randstad centlaal. Deze zou onder druk staan er.ì internationaal gezien dalen. De commissie

Kok die op verzoek van het toenmalige kabinet onder tneer met dit noodsignaal aan de slag

ging, betoogde nret robuuste wool'derr dat 'een ingreep in de Randstad noodzakelijk is' en pleitte

voor één Randstadbestuur 'dat de taken err bevoegdlteden vau vier provincies en WGR* regio's

overneernt.'a Geelhoecl pleitte çnkele jaren daarvoor op basis van grosso modo dezelfde

argumenten - bestuurlijke drukte, weinig daadkracht en onduidelijk bestuurlijk eigenaarschap -

ook voor opschaling. Wel was deze comrnissie subtieler elt rreigde naat' eett

Noordvleugelprovincie - al zou dat'vennoedeli.ik slechts een tijdelijke oplossing' zijn. Tevens

onderkende Geelhoed het probleern van de overgangsgebiederr - 'die zich moeiliik laten

indelen' als de Bollenstreek en het Groerre Haft.5 Kottorn; de rappoften die het kabinet nu

gebruikt ter onderbouwing van haar visie, laten overeenkolnsten zien tetr aanzielt van de

knelpunten, rnaar vel'schillen van mening ovel de oplossing.

Er bestaat een langduriger weus orìl tot aanpassing van het binnenlands bestuur te komen. In de

jaren zeventig van de vorige eeuw lnoesten de proviucies gloeien tot 26 actieve en herkenbat'e

legio's; vormgegeven iu de Wet tot wijziging van de provinciale indeling.6 In de jaren tachtig

sneuvelde dit idee van de 'doe-provincie' en werden niet de provincies, maar de gemeetrten

beoogd drager van te decentralisererr taken.T Een poging om Amsterdam tot stadsprovittcie te

maken in 1995 we¡'d door nliddel van een referendum met overweldigende rneelderheid (930lo

tegen) afgestraft. De deceutralisatie-irnpuls die vanaf de jalen negentig in gang werd gezet

vanuit het Rijk rraar de gerneenterr, is met de drie grote decentralisaties in het Sociaal Domein

medio 2013 voorlopig nog niet afgerond.

Inmiddels kan wel de conclusie worclen getrokken dat de afgelopen veertig jaar serieuze

voorstellen zijn gedaan tot bestuurlijke herinrichting. Iedere keer was er grote 'urgetrtie' of was

clan eindelijk het'momentuln geschapen'(cornmissie Kok in 2007) en evert vaak strandde eetl

dergeliik initiatief bi.j gebLek aan draagvlak, daadkraclrt en visie van beslissende partiien. Of,

positiever geformuleerd, de territoriale inriclrting van het openbaar bestuur zoals Thorbecke

W. Kok e.¿.. ,Jtlvies Conutissie wrsterk¡ng llandslad, Den Haag 2007, p.34.
f ,.4. Gcclhoed e.a.- Op schual gettoøen. Regiouaul l¡estuur itt de 21" eeutv, I)en IIuag 2002. p.64.
Kalnenrun.rrrrcr I4 323. nt'.2.

O.a. kabinetsnolit Iì.eorganisulie Binnenlands besluur ( 1983).
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deze ontwierp, blijkt na anderhalve eeuw nog steeds uit zichzelf stabiel. het'kenbaar ett werkbaar

te ziin.

Tegelijkertiid ontwikkelden de geneerìten en provincies zich wel door en ging het autonome

besluitvormingsproces haar eigen gang. Jaarli-iks nant het aantal gemeeuten af en ltatll

bestnurlijke sameuwerking toe. Zowel in regionaal als in provirtciaal verband. Daarnree leek de

tijd haar werk te doen en geraakte het urgentiebesef om de (Randstad)provincies op te nloetelt

schalen op de achtergrond. De wereldwijde crisis verschoof de prioriteiten valt sltel

opeenvolgende kabinetten sinds 2008 naal het economisch beleid. In november 20ll is door de

Tweede Kanter expliciet per nrotie aan het kabinet opgedragen dat plannen voor éétt

Randstadprovincie (nret dezelfde provincies waar het l1u ol.n gaat) rloesteu wordelr stopgezet.8

Het voornelnen uit lret Regeerakkoord onr toch tot een dergelijke fusie te kotnett, nog geen -iaar

lua voonloernde motie, kwam voor velen derhalve onverwacht.

Vanuit het historisch perspectief gezien, hebben de provincies oudere papieren da¡r het huis van

Thorbecke. Als territoriale eenheden van zelfbestuur bestaan ze langer dan de reclttsfiguren

'gerneente' en 'Rijk'. Deze kwamen in de negentiende eeuw tot ontwikkeling. Al bij de [Jnie

van Utrecht (1519) waren de'Zeven Provinciën' betrokken. De onaflrankelijkheidsstrijd van de

Republiek en later de oprichting van het Koninkrijk der Nederlanden (niet zonder redeu irr

rneervoud geschreven) werden juist vanr-rit de Provinciale Staten vormgegeven. Zo bezielt

bestaat het Rijk pel gratie van de provincies en niet andersom.

Argumenl ert ziensu, ü ze

Met de Raad van State zijn de indieners van de zienswijze het eens dat enerzijds alle voorstellen

ont het openbaar bestuur in Nederland te vemieuwell 'tot niets hebben geleid', ntaar dat het

anderzijds voor de provincies'onoutkoolnbaar' is zicltzelf af te vragen of de bestaande schaal

past bij haar huidige en toekomstige opgaven.e

Dat neemt niet weg dat een herinrichting van lret bestuur vraagt otn een uiterst zorgvuldige en

afgewogen procedure met dito argumenten, tempo en visie. Het huidige kabinetsvoornel.ltetl tot

samenvoeging van de Noordvleugelprovincies ontbeert dit. De meerdelheid in de Eerste Kanter

lreeft op 2 .iuli 2013 de minister niet zonder reden rniddels de motie Vliegenthart opgedragen om

tot een 'nadere analyse te komen over rrut, noodzaak en delnocratische wenselijkheid' van de

aanpassingen in de bestuurlijke inrichting in Nederland en tot dan toe geen onomkeerbare

stappen te llernell.' De minister heeft diezelfde week nog geantwoord aan de senaat 'de

gevraagde inforrnatie in september aan Uw Kamer te doen toekolnell.'10

Gelet op het kunnen behandelen van de zienswijze in de gemeenteradelt, wordt reeds ltu een

zienswijze opgesteld in afwachtirìg van de toegezegde infornratie aan de Eerste Kamer. De

teneur van de zienswijze is dat we op dit monrent niet kultnetr ilrstetntnetr nret het

kabinetsvoonlenleu. Opschaling van provincies wordt niet bij voorbaat ronduit afgewezen. tnaar

wel in dit geval op dit moment. Ell wel op basis van onder lneer deze redelren:

l) afstand burger- lokale overheid- provincie orlder druk

2) weinig draagvlak

3) argumenten zijn (achterafl gezocht

t Kn,ner nr. 28 750.
e Periociickc beschourving Ilaad van State. nrei 201 3. llet kan belet' Inlerbestutu'liike t,erhoudingen o¡tttieuw

I'¡e s c h outt, d - p. 66-69.

'o Bri.l Ministel Binnenlandse Zaken aan l-lerste Kamer. ct.cl. 4.iuli 2013.
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4) gebrek aatr urgetttie

5) tempo te hoog

6) fusie is vonn van willekeur

7) nieuwe takenpakket onduideliik (water)

8) financiële onderbouwittg onvoldoende oveftuigend

Ad I) afstartd bm'ger- lokale oterheid- prot'incie onder druk

Voor lokale overheden, etr rnet nalre voor kleine en nriddelglote gemeentetr, kotnt el' lreel'

afstand met de provincie. De bereikbaarheid van bestuurders alsmede hun kennis van de couleur

locale neernt af naarmate het bestuursgebied groter wordt. Dit is niet in het belang voor de

gerneelrtetr Oudewater en Lopik. Daanrtee komt de afstand tusselt de gemeenten enerzijds en het

landsdeel anderzijds onder druk te staan. Bij een herinrichting van het nliddenbestuur tnoetetl

zaken als herkenbaarheid. bereikbaarheid en zichtbaarheid richtinggevend zijn.

Met de vorming van één 'superprovincie' komt de balcmce of pov,er tusselr provincies in

gevaar. Er ontstaat één groot landsdeel te midden en naast kleinere provincies. Het bestrijkt de

bovenste helft van de Randstad waar een fors deel van het BBP verdiencl zal worden. Wat

betekent dit voor de rol van de andere overheden, zowel lokaal als interprovilrciaal? Welke

positie hebben de G4 en de G32? En wordt het onderscheid tussen Randstad en de

'landgewesten' niet te groot? Blijft het Groene Hart niet bekneld tttssen de Noordvleugel en

Z¡id-Holland? Op dit soort vragen is nu geen antwoord te geven, lnaar vragen wel om grorrdige

doordenking. Vóórdat een wijziging wordt doorgezet.

Wanneer er eeu provincie ontstaat van Rhenen tot en met Texel, dan heeft dit ook gevolgen

voor de afstand burger-bestuur. De veelbesproken kloof zal eerder groter dan kleiner wordelr.

Het is niet in het belarg van de burgers van olìze gemeellteu walllleer zij procedures tloetelr

voererÌ, een lobby willerr inzetten of een vergunning willen verkrijgerr op letterlijk en figuurlijk

grotere afstand van hun woonplaats. Met de provinciefusie kornt de afstand tttssen bestuur en

burger hoe dan ook onder druk.

Ad 2) weinig draagvlak

Draagvlak voor een herindeling is onontbeerlijk voor het succes ervall. Ze vormt één van de

pijlers van het regeringsbeleid. Ook in het meest recente 'beleidskader Herindelingeu' vau lret

kabinet Rutte-Asscher worclt aansluiting gezocht btj 'draagvlak van onderop'.r' Het

beleidskader is weliswaar gericlrt op gemeenten; nìaar kan - ttet als de Wet Arhi - mutatis

mytaldis gelden voor provincies. Ofwel: is er onder burgers ell politici van de

Noordvleugelprovincies voldoende draagvlak voor eetl provinciale fttsie? Dit is door het kabinet

niet onderzocht, noch aangetoond door representatief onderzoek'

Wel werd begin dit jaar duideli.ik dat de Gedeputeerde Staten bij monde van de drie CvK's in

alle drie de genoernde provincies zich in eigen bewoordingen en eigetl lluallces rniddels de

rrieuwjaarstoespraken uitspraken tegen de sametrvoeging. Zowel in Noord-Hollalld, Flevoland

als Utrecht lijken de meerderheden in de Provinciale Staten zich uit te spreken tegen de

opschaling zoals die nu voorligt. Peilingen vau nieuwszenders EenVandaag en RTV-Utrecht in

noverrrber 2012 gaven aan dat in Utrecht 62Yo vat't de ondervraagden tegen een fusie van de

provincie was erì 24%ovoor.ln Flevoland, zo beciiferde TNS/NIPO in juni 2013, is slechts 80%

9
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valì de bevolking voor cle fusie.l2 Daarrnee stuit dit kabinetsvoortìetnett reeds op haar eigett

beleid; steun bij (een tneerderheid van de) direct betrokkenen.

De Noordvleugelprovirrcies warelr al sinds 20ll in gesprek over het intensiveren van cle

salnenwerking op diverse beleidsten'einen. Dit lijkt meer enet'gie te geven ell lneer vruchtbaar te

zijn dan een afgedwongen bestunllijke fusie die van Riikswege rvordt opgelegd. Precies hieronr

heeft cle Raacl van State aangegeven dat het aansluiten bij autolrotne orltwikkelingell vall

onderop 'nleer kans van slageu heeft dan de weirrig succesvolle beleidsinitiatieverl in de

afgelopen veeúig jareu'. Volgens de Raad is het'noodzakelijk'dat de regering'vooraf met de

decentl.ale overheden overleg pleegt over een hoofdlijnenrtotitie over de noodzaak tot

schaalvergloting en claarin ook het parlernent meeneentt. Pas als eerst eetr gedragen en geclegen

visie is orìtstaau in sarnenspraak nret de bestuurslagen én er met de volksveftegenwoordiging is

afgestemd, lijkt een lrervorming succesvol zo vindt de Raad van State en zo vindeu de opstellers

dezes met lraar.ls

Nieuw is dit idee niet; al in 2010 had de Raad voor het Openbaar Bestuur een 'Asselnblee van

Thorbecke' voorgesteld waarin overheden elkaar onttnoetelr en salllen aan de slag gaan om tot

ee¡ aaugepast ontwerp van lret bestuul'te komen met de premier als prograrnmaminister.la Ratio

achter deze voorstellen is dat de staatswetgever (regering en parlenrent) in overleg met de lagere

overheden kontt tot een gedragen herinrichting waarin zoveel rnogelij k actorelt

'probleemeigenaar' ell 'oplossingseigenaar' worden. Dan is er draagvlak ell kans op

verandering: veel minder bij een top-down aanpak zoals nu'

Acl 31 cn"gttnrenten zijn (achlerafl gezocht

In het regeerakkoord Rutte-Asscher werdetr geen argumentett geuoelrd voor de opsclralirlg van

de provincies, dan behalve de verdergaande decentralisering van het Rijk naar de gemeetrten. Itr

cle korte brief van l4 decemtrer 2012 van Plasterk waannee de Arhi-procedure werd gestart.

kwalnen wel enkele argnurentetr aan bod: versterking middenbestuur, aanpassing vall

provinciegreuzen omdat gemeenten groter geworden ziin, duidelijker bestuurlijk eigenaarschap,

grotere provincie heeft nteer slagkracht als partner van beclrijfsleven, kostenbesparing en het

i¡spelen op ontwikkelingerr in E,uropa (regiovorrning). Een en alrder werd uitgewerkt in de nota

'Bestuur in samenhang'van eind maaft 2013. Ondertussen was de Arhi-procedure al enige

maanden aan cle gang.

Op zicl.tzelf gebruikt het kabinet evidente argurnenten offt an sich over de onlvang en het

takenpakket van alle provincies (en niet drie ervan) eetl fundamenteel debat te voel'etr. De

provincie en gerneenten hebben geen bestaansrecht in zichzelf, maar otrtlellen die aan haar taken

die ze ten dienste van burgels uitvoeren. Herkenbaar voor gerneenten is gewenste duideliikheid

over de rolvelcleling en eigenaarschap tusseu getneente en provittcie. Bij grotere rtrirntelijke

projecten is niet altijd duidelijk wie bestuurlijk eigenaar is. En wie zal ontkerrneu dat het

gelaagde bestuur in de Randstad qua effectiviteit niet altijd optimaal is? De overlegstructuren

over regionale wandelroutes bijvoorbeeld, geven daarvan een piinlijk voorbeeld. Wie is daar lltl

bestLrurli-ik eigenaar van: de genreente, de gebiedscotnmissie, het recreatiesclrap of de plovincie?

't l-NS-NIPO. /lappo rt Draagt,lak t,oor een rttsie yan I'-levoland nrct Lilrecltt en Noord-l [olland?, 3 .1uni

2013. p. 10. Provincie Ut¡'ech1 hcclì hetzelfde burcaLr gevraagd ondelzoek tc docn. [Jitslag r'vorclt seplembct'2013

verwachl.Ii 
Raacl van S1a1c. a.*'.. ¡r. 68-69.

ra lìob. l¡u¡tport 'Eincle trut hef blcnty'druk-denken Naot'een nieuv'e inrichlingvtttt hel openltaar besltntr'

april20 10. p.49 c.v.
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Een fundanrenteel clebat over het reorganiseren van interbestLrurlijke verlroudingen, zonder'last

of ruggespraak' is nodig. Hoe anticipeerl Nedelland op regiovomring in Europa? Hoe wordt er

staatkLurdig recht gedaan aan het verschil tussen de dynarniek en scltaal van de Randstad

enerzijds en de clynamiek en schaal van de'lattdgewestett'andetzijds? Wat is de democratische

legitirniteit vau het toelrelnend aantal regionale satnerrwerkingsverbanden tussetr getneetltett etr

provincie? Dit debat wordt tlrans onvoldoellde gevoerd. Er is een kabinetsbesluit en dat dient te

worden uitgevoerd, zo lijkt het credo. Werkelijke inhoudelijke en vriie meningsvorming over de

herinrichting van de inriclrting van het openbaar bestuur komt niet van de grond zolang llaar eell

conclusie toe moet wordelr geredeneeld. Commissaris van de Koning Franssetr. bekend

voorstander van bestuurlijke opschaling, zegt over deze provinciefusie: 'Het is allemaal parlieel.

Er zit geen consisteut, sluitend verhaal achter over de manier waarop we dit land in de toekolnst

bestuurd willen zien'.'t
Deskundigen op eeu bijeerrkomst van de provincie Utrecht conclttdeetdell: 'De argutneuteu voot'

samenvoeging vau provincies in de Noordvleugel liiken door de lninister achteraf bij een

(politiek) ingeslagen richting gezocht. Er is door de minister wat selectief geshopt in de

rappoften van de afgelopen l0 tot 15 jaar. Uit dezelfde rapporten kunnelt andere argutnentetr etr

varianten worden gehaald'.r6 Wanneer een dergelijk grote bestuurlijke verandering op basis varr

zo'tr nagere onderbouwing geschiedt, dan doet dit deze verandering zelf geen recht.

Ad 1) gebrek aan urgerttie

Het debattereu over het wissen van provinciegrenzen is in zekere ziu eelt luxediscussie. Ill die

zin: wat zou er verkeerd gaan in Nederland \ryanneer de fusie niet doorgilrg? De gevoelde

turgentie wat betleft knellende bestuulskracht in de Randstad werd vooral ervarell terr tijde van

de hoogconjulrctuur (2001). Uit die tijd dateren de genoemde rapporten elr verscheetr ook eeu

OESO-rapport dat aandacht vroeg voor velandering van de bestuursstructuttt'van de Randstad.lT

Dat alles in een context vau groeiende files, vastloperrde bouwprojecten ell gt'ote

investerin gsbereidheid.

In de jaren daarna is het 'molnentuul' vervaagd en nal.u het ttrgentiegevoel tot

structuurvel'andering bij beslissels terug. De Tweede Kamer blies eind 20ll een interltie tot

provinciefusie zelfs al af. Wel werd daarna gesproken over intensieve samelìwerkirrg tussen de

Noordvleugelprovincies. Onduidelijk is rvaarorn juist nu eet:r salnengaan afgedwongen rnoet

wordeu. Dit terwijl el' geen acute noodzaak toe lijkt of dat objectieve onderzoeken (zoals

bestuurskrachtonderzoeken of recente rapporten) een herindeling op korle tennijrl noodzaken.

Ad 5) tentpo Íe hoog

'Een veLbouwing van het Huis van Thorbecke vereist een hoge lltate valr zolgvLrlcligheid, walrt

een inrichting moet langer mee dan een paar kabinetsperiodes' zo sloot Statenlid De Reus zijn

toespraak aan ministel'Plasterk af op27 februari 2013 namerls alle Statenleden in Flevoland. ln

deze toespraak hekelt hrj de fusie als zijrrde een verbouwing 'zonder bouwtekeniltg' en even

later zelfs als een 'vluggertje'.

Het ternpo van de fusie ligt namelijk wel hoog. Te lroog. Het eerste tijdscherna ging uit van eell

realisatie vau de fusie binnen 2,5 jaar. De wettelijke terrnijn vool' eerl vast te stellen

herindelingsontwerp is anderhalfjaar; de behandeling daarvalr in het pallernent duuft doorgaans

'Aanpak plovinciefisie niet professionecl' o¡r: Binnenlands Besluur'.rrl..iuli 2013.

Velslag dcskundigenbijeenkomst Plovincie tJtlccht. l4 decernbcr 2012.

5

6



ook anderhalfjaar. Als voor eeu r.lonlrale herindeling doorgaans drie.iaar staatl waaronr tnoet dit

proces zo nodig zo snel?

Het eerste Ltitstel is al aangekondigd: het is niet onrealistisch dat er meer volgell. Zoals de

nrinister fiet nu voorstaat, zullen op 26 maaft 2015 narnelijk Statenverkiezingen zijtt voor de

Stateu van de huidige provincies, terwijl in novembet'2015 de burgers opnieuw naar de stetrlbus

rloeteu voor cle NooldvleLrgelprovincie die per ljanual'i 2016 van staft moet gaan. Twee

verkiezingen voor de provincie in een half jaar tijd, lijkt weinig geloofwaardig en leidt tot

onnodige ronrpslomp, adrninistratie err bureaucratie. Het altematief is een time-out voor dit

plan; our vel'volgens een integrale visievorming te startett satt.ìeÍì ntet de decentrale overlreden

en het parlement in plaats van het voeren van intensieve, lange en kostbare discussie over één

onderdeel uit een regeerakkoord.

Snellreid leidt ook tot slordighedet't. Zo valt in het herindelingsotttwerp te lezen dat er gesprokett

wordt over de gerneerrte 'Morrtfoft' (wiizigingsvoorstel artikel 7 Wet reclrterlijke indeling) daar'

waar het Montfoolt moet zijn. Verder wordt gesproketr over 'Nieuwengein' in plaats van

'Nieuwegein'. Elders, in altikel 9lid2 dient het woord'vervangell'te staan in plaats van het

huidige 'outvangen'. Dergelijke fouten horen niet niet in een wettekst.

Begin juli 2013 geeft de Eerste Kamer fundamenteel kritiek op de planrren van het kabirret en

vraagt orn eell uitgeboLrwde en grondige visie; deze wordt in september 2013 nagestuurd.

Kortorn, de gejaagde indruk die dit herindelingsproces geeft, staat op gespannen voet met éélr

van de nteest elementaire beginselen van behoorlijk bestunr; lret zorgvuldigheidsbeginsel (art.

3:2 Awb).

Ad 6) v,illeketn'

'Keine experimente', zo voerde Adenauer in crisistiid destijds campagne. Overheidsbeleid dient

ilnrners naar haar aard beproefd te zijn, trachtsevetrwicht na te streven en reclrtsgelijkheid te

bevorderen.

Onderhavig beleidsvoornerren gelijkt door willekeur gekleurd. Aanvankelijk was de ambitie

van het kabinet om te komen tot vijf landsdelen Ã 2025. Het gesprek daarover zou worden

geopend met alle provincies. ln april berichtte de minister dat initiatievelì olrl te herindelen en

het gesprek daarover'bij de andere provincies niet heeft plaatsgevonden'. Om dan te

concludereu: 'Het kabinet zal de keuzes van de provincies daalbij respectereu.' Ofwel: het

kabinetsbeleicl richt zich de komende jaren alleen op de fLrsie van de Noordvleugelprovincies,

terwijl de andere provincies geheel buiten schot blijven. Waal'om zou het kabinet wel de

weerstand in bijvoorbeeld de provincies Utrecht en Flevoland negerett en die van de andere

provincies wel respecteren? Dit is willekeur'. Onduidelijk is waarom een provincie Zeeland,

waar iets rneer dan 380.000 tneltseu wouen, niet zou tnoetelr fttseren en de provincie Noord-

Holland (2.700.000 inwoners) wel. Rechtsgelijkheid is toch de ziel van overheidsbeleid?

Nu het kabinet voonlelnerls is slechts provinciegrenzell tussetl Utrecht, Flevoland en Noord-

Holland te wissen zonder de gevolgerl vool' andere provincies etr zonder de omvang van het

takenpakket vooraf te bespreken; verwordt het beleidsvoornerìet1 tot een experitnent. De

minister gebruikt dit woord letterlijk in cle Kamerbrief van april wanneer het gaat over eell

eventueel nieuw takenpakket dat cle Noordvleugelprovincie rnoet krijgelr: 'Daarbij zal verketld

worden of deze taken hii utiize yan experinrcnl uniek kunnen wordetr toebedeeld aan het nieuw

OECD lernto ri al Reviews : Randstad, The Nethe ¡|ands, ianuati 20OTt'l
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te vol'nten landscleel.'Voor expelinlenteu echter. is het sLrb.iect vall verandeting. te groot ett te

belangriik.

Ad 7) nieux,e toketrytetkket onduicleliik

Structuur volgt inhoud. Anders gefblrnuleeld: eerst de taak. dan de schaal. Zoveel is tta

tientallen herindelingsdiscussies in de afgelopett jaren wel duideli.ik geworden. De ideale schaal

van eelt bestuursorgaan bestaat niet. Noch 100.000 inwoners bij een gemeente; noclr eelr

bepaalde otìtvang van een plovincie. El was toch eeu'einde aan het blauwdrLrk-denkelr'

gekonreu'l
\ùy'an¡reer de provincie grotel wordt. dient daar ook een passend takenpakket bij te horen.

Althans, dat lijkt het kabinet ook te willen. Maar dan alleen 'bij wijze van expet'ilnent'zo geeft

de Kanrerbrief van april aan. Maar welke taken dit rìloeterl worden volgens de tllinister is thans

onbekend. Dat is toch vreeurd. Er is innliddels een wetsvoorstel in de vorm vall eell

herindelingsontwerp irrgediend waarop zienswijzen kunnelr worden ingediend; rnaar dit strekt

zich alleen jegens de vorrl (de provinciegrens). Er kan geen zietrswijze worden ingediend tegerl

de rnogeliike materiele taakuitbreiding van de Noordvleugelprovincie. 'Welke taken krijgt deze

provincie rnogeli.jk? Voor de gemeenten (als eerste overheid) is dit eerl uiterst relevante vraag.

Zolangniet duidelijk is welke taken cle nieuwe provincie al dan niet krijgt, zou deze procedure

rloetelr worden stopgezet. Auders gezegd, op dit punt is geen sprake vatt eetl zorgvuldig Arhi-

proces.

Daal komt nog een inhoudelijk argurrent bii. ln juli 2013 zegt Commissaris Remkes in

Binnenlands Besfuur'. 'Van meerwaarde is bij fusies pas sprake als dat gepaald gaat met een

andere verdeling vau bevoegdheden. Want anders verander-le niks. E,r vallen wat binnengrellzen

weg. maar de slagkracht van die grotere regionale entiteit neemt er niet door toe.'

Een voorbeeld van onduidelijkheid wat betreft het takenpakket, is het in dit land zeer

belangrijke thenla waterveiligheid. ln de regeringsverklaring werd - overigens zolrder reden -

aangegeven dat de nieuwe landsdelen ook moesteu fuserert tnet de watelschappen. De rol van de

waterschappelr en hun verhouding tot de Noordvleugelprovincie is thans geheel buiten de orde

geraakt. Het is opvallend cle oudste denlocratische bestuurslaag varl het Riik eerst te dreigen met

afgedwongen opschaling (regeerakkoord), vervolgens te velpliclrtetl lret ftlsievoorstellen te

komen (nota 'Bestuul'in sarnenhang') en vervolgens te negeren (herindelingsontwerp).

Indieners varr cleze zienswi-jze echter vinden dat met het werrseli.jke integrale debat over cle

toekomst vau bestuurlijk Nederland (zie ad I en ad 3) nu juist ook de toekomstige rol van de

waterschappen zou tnoeten worclen meegenomen. Waarorn zoudelr stroomgebieden van grote

rivieren niet (deels) leidend kunnen zijn b¡ het herinrichten vatt de bestuurlijke kaart vart

Nederland? Is het eigenlijk wel wenselijk dat waterschappen met provincies fuseren? Typisch

onderwerpeu om in een 'Asselnblee van Thorbecke' aan de olde te stellen.

Nu is het kabinetsinzicht dat grotere watelsclrappen leiden tot'een wezenlijke verbetering van

de taakuitvoering van waterschappeu.'18 De regering zegt rnet andere woorden hier dat'groter'

alti.jcl 'beter' is. Wat betreft gemeentelijke herindelingen is daar onderzoek naar gedaan. Gelet

op de uitkonrsten van diverse onderzoeken lijkt terughoudendheid voor deze stelling op zijn

plaats. Recente publicaties van het COELHO hebben uitgewezen dat ernpirisch bewiis ontbreekt

dat gemeentelijke herindelingen in alle gevallen tot besparingen leiden (efficiencyargument).

Evenmin zijn grotere gelleerrten of heringedeelde gemeenten pet' definitie bestuttrskrachtiger

I8 lJesluur in santertltcrttg- p.2l
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dan kleine (en andersont).re Ergo: betrek waterschappen bij dit fusievoorllelllell, zonder te

beweren dat gedwongeu fusie van de lvatersclrappen ltoe dan ook beter is. Nog los van het feit

dat juist de waterschappen in de afgeloperl eeuw een enorlne opschalingsoperatie achter de rug

hebben.

A d B ) fi n an c i ë I e on d e r b ouvt, itt g ottv o I d o e n d e ov er ht i ge n tl
Met de aanbieding van het herindelingsontwelp is ook een (li.ivige) businesscase gepresenteerd.

Daarin is berekend, dat, afgaande op de overgangstermijn per 1-1-2016, bijvoorbeeld ca 2,5

rniljoen euro lroet worden betaalcl aan waclrtgeld voor de gedeputeerdelt en Commissarissell.to

Leegstandskostelr van de provinciehuizen bedragen rnogelijk l5 rniljoen euro. Toch lrreuelr de

ci-jferaars dat er sprake zal zijn van 'inverdieneffecten' elt een besparing gerealiseerd kan

worden van € 40 rniljoen op de programmakosten.

Daarvarr heeft GS in Flevoland al aangegeven dat deze besparingskeuzes nog moeten worden

genraakt door de nieuwe GS en PS van de nieuwe provincie. 'De minister gaat hier niet over'. ln

þun officiële reactie d.d. l7 juni 2013 staat: 'Verder gaat hij uit van een bedrag voor

fi'ictiekosten van lnaxinlaal I l5 miljoen euro, terwijl een lneer realistische raming uitkomt op

ca.200 miljoen euro. Uit diverse onderzoekerr blijkt dat schaalvergrotittg lang niet altijd tot

financiële voordelen leidt, maar veel vaker juist tot meer kostell, n-ìeer financiële incidenten,

wanbeheer en toelraure van bnreaucratie... het eindrapport staat vol met uiterst positieve

hypotlreses, die alleen in de meest gunstige scenario's bewaarheid kunnen wordell.'

De kosten vool' sarnenvoeging zijn gegeven; de mogelijke efficiency is gebaseercl op

toekornstige ontwikkelen die nromenteel onzeker zijn. Zowel het provirrciebeleid over vier.iaar

als marktolrtwikkelingen laten zich niet nauwkeurig voorspellen. Dit maakt de financiële

onderbouwing van de satnertvoeging onvoldoende overtuigend'

Resunté

De indienel's kulluen, alles overziende, niet instemmen met het vool'gellonlen plan van het

kabinet etr vrageu haar hier in de vervolgbeslissingelt nota van te nelnell. Via een zogeheten

'Assemblee van Thorbecke' zouden de benodigde veranderingen in het binnenlands bestuur met

rneer draagvlak tot stand kunnen kornen

l9 K. Abma. 'Beooldelen \/an genleenten'. Oisteru,ijk 2012: Berenschot/ IìUG. 'Hcrindelingcn gewogen'.
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