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Er is sprake van een geleidelijke versplintering van het politieke landschap. Dit arti‐
kel beschrijft de politieke fragmentatie (het aantal partijen in de volksvertegen‐
woordiging) van de Nederlandse gemeenten na de raadsverkiezingen van maart
2014. Vervolgens gaan de auteurs in op de achtergronden van de politieke fragmen‐
tatie (dat zijn de taakzwaarte, de gemeentegrootte, het opkomstcijfer bij verkiezin‐
gen en de bestuurlijke instabiliteit). De auteurs gaan daarna in op de gevolgen van
de politieke fragmentatie. Een hoge mate van politieke fragmentatie gaat samen
met een wat hoger ziekteverzuim (er is dus wat minder ambtenarenkracht), een
wat hogere schuld per inwoner (er zijn wat minder financiële reserves) en lagere
prestaties op het gebied van gescheiden inzameling (wat duidt op een wat lagere
burgerkracht). Het ontbreken van een bovengemiddelde politieke fragmentatie kan
als een bestuurlijke hulpbron worden gezien. De hypothese dat gemeenten met een
grote politieke fragmentatie ook worden gekenmerkt door meer bestuurscrises (ver‐
vroegd aftredende bestuurders) kon statistisch niet worden onderbouwd, maar ook
niet worden verworpen.

1 Vraagstelling

Diverse auteurs (onder wie recent Van Reybrouck, 2014: 16-22 en Lunsing, 2015:
1-16) stellen dat het politieke landschap geleidelijk versplintert. Met politieke
fragmentatie wordt bedoeld dat er in de volksvertegenwoordiging meer partijen
vertegenwoordigd zijn dan voorheen. Dat er meer partijen nodig zijn om een
meerderheidscoalitie te vormen. En ook dat de omvang van de gemiddelde poli‐
tieke fractie afneemt. Dit lijkt te betekenen dat overheden vaker moeten worden
bestuurd op basis van coalities bestaande uit meerdere partijen. Binnen de klei‐
nere fracties is er minder ruimte om te ‘raadkameren’. De grotere noodzaak om
bestuurlijk samen te werken kan risico’s met zich meebrengen voor de stabiliteit
van de regeringsploeg (Bovens e.a., 2015). Slagen gemeentebesturen met een
meer gefragmenteerde gemeenteraad erin om het optreden van bestuurscrises te
voorkomen? En is het zo dat gemeentebesturen met een meer gefragmenteerde
gemeenteraad bestuurlijke risico’s lopen die ook nadelig zijn voor het probleem‐
oplossend vermogen (dus de bestuurskracht) van deze gemeenten?

* De auteurs hebben veel profijt gehad van het commentaar van drie anoniem gebleven referenten
vanuit de redactie van Bestuurswetenschappen.
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In zijn proefschrift verbindt de bestuurskundige Schoenmaker (2011: 206-207)
de toename van het aantal politieke partijen in de raad aan de toegenomen kans
op het optreden van bestuurlijke crises. In zijn casevergelijkend onderzoek vindt
hij ook indicaties die deze samenhang lijken te ondersteunen.

Castenmiller en Van Dam (2010) wijzen erop dat minder wethouders hun termijn
van vier jaar volmaken. Deze observatie blijkt ook te gelden voor burgemeesters
(Korsten, 2010). Boogers en Wever (2013) wijzen erop dat dergelijke, tussentijdse
bestuurscrises als gevolg kunnen hebben dat gemeenten een deel van hun
(beleidsvormende en strategische) taken minder goed kunnen vervullen. Zo
wordt de samenwerking met andere gemeenten door de wisseling van de gemeen‐
tebestuurders tijdelijk verstoord. Ook komt de besluitvorming over grote, strate‐
gische ruimtelijke projecten ter discussie te staan wanneer er tussentijds een
andere bestuurlijke coalitie aantreedt.

Deze in de bovengenoemde literatuur veronderstelde relatie tussen politieke frag‐
mentatie (van de gemeenteraad) enerzijds en de bestuurskracht van het gemeen‐
tebestuur anderzijds vormt de aanleiding om in dit artikel te bezien in welke mate
de meeste recente gemeenteraadsverkiezing (18 maart 2014) heeft geresulteerd
in politieke fragmentatie. Onder dit begrip wordt verstaan: ‘een meer dan gemid‐
deld aantal politieke fracties dat is vertegenwoordigd in de gemeenteraad’. En vervol‐
gens om stil te staan bij de vraag of de gemeenten met een meer politiek gefrag‐
menteerde gemeenteraad (denk maar eens aan de gemeente Den Haag met veer‐
tien afzonderlijke raadsfracties) nu ook grotere bestuurlijke risico’s lopen op een
bestuurscrisis.

Dalton (2008) gebruikt het aantal partijen dat in een volksvertegenwoordiging is
vertegenwoordigd (politieke fragmentatie) als een indicator om de relatie tussen
de kiezers en gekozenen te kunnen beoordelen. Enerzijds merkt Dalton op dat
hoe meer partijen er aan de verkiezingen deelnemen, hoe groter de keuze lijkt te
zijn. Anderzijds stelt Dalton dat niet zozeer moet worden gekeken naar het aantal
partijen, maar naar de inhoud van hun beleidsprogramma en naar hun positie
(plaats) op de links-rechtsdimensie. Dalton concludeert dat de mate waarin de
politieke partijen onderling vergelijkbare of juist sterk tegengestelde posities
innemen (‘de mate van polarisatie’) een veel betere voorspeller levert om verschil‐
len in bijvoorbeeld kiezersopkomst of de mate van (geslaagde) representatie te
verklaren dan het (grote) aantal partijen op zich. Dit zijn relevante conclusies,
maar in onze vraagstelling stellen we niet de externe relatie tussen kiezer en
gekozene centraal, maar richten we onze aandacht op de interne relatie tussen de
volksvertegenwoordiging en het gemeentebestuur (inclusief het ambtelijk appa‐
raat). We kijken niet naar de inputzijde van het lokale politieke systeem, maar
naar de binnenzijde: dus de throughput.

In de tweede paragraaf gaan we eerst in op de beschrijvende vraag: hoe is het met
de politieke fragmentatie van de Nederlandse gemeenten na de raadsverkiezingen
van maart 2014 gesteld? In de derde paragraaf staan we stil bij achtergronden die
wellicht samenhangen met verschillen in politieke fragmentatie. Omdat we geïn‐
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teresseerd zijn in de gevolgen die politieke fragmentatie heeft voor de bestuurs‐
kracht van gemeenten, zullen we ons tevens richten op factoren die blijkens eer‐
der onderzoek (Van Kan e.a., 2014) van betekenis blijken te zijn voor de bestuurs‐
kracht van gemeenten. In de vierde paragraaf bezien we of meer of minder gefrag‐
menteerde gemeenten ook anders acteren op beleidsvelden die voor het besturen
van gemeenten van belang zijn (en waarvoor in ons gegevensbestand indicatoren
beschikbaar zijn). Ook bij deze derde vraag sluiten we aan op het gegevensbestand
dat is gevormd ten behoeve van een recent onderzoek naar verschillen in
bestuurskracht van Nederlandse gemeenten (Van Kan e.a., 2014).

Het gegevensbestand dat voor deze verkennende analyse wordt gebruikt, bevat
gegevens over alle Nederlandse gemeenten (met uitzondering van de drie groot‐
ste steden: de grote drie vertonen op te veel variabelen extreme waarden). De
meeste gegevens hebben betrekking op de situatie in 2014. De gegevens over de
samenstelling van de gemeenteraad (paragraaf 2) zijn afkomstig uit de jaarlijks
verschijnende Gids Gemeentebesturen (VNG). Met name de gidsen 2014 en 2015
werden geraadpleegd. De gegevens over de achtergronden en over beleidspresta‐
ties van de Nederlandse gemeenten (paragrafen 3 en 4) zijn ontleend aan de
basisstatistiek van het gemeentefonds, die wordt bijgehouden door de Ministeries
van Financiën en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). Jaarlijks
worden de gegevens op grond waarvan de algemene uitkering uit het gemeente‐
fonds wordt verdeeld over de gemeenten, geactualiseerd (op grond van gegevens
die door de gemeenten zelf jaarlijks worden aangeleverd).

Het gehanteerde gegevensbestand is in het kader van een opdrachtonderzoek
samengesteld om aldus vergelijkende uitspraken te kunnen doen over de
bestuurskracht van (acht typen) Nederlandse gemeenten (zie meer uitvoerig over
dit onderzoek: Van Kan e.a., 2014). Voor de gebruikte gegevensbestanden geldt
dat deze zijn samengesteld om andere informatiebehoeften te bevredigen dan het
beantwoorden van de vraag naar de relatie tussen politieke fragmentatie en
risico’s voor de gemeentelijke bestuurskracht. Het secundaire gebruik van deze
administratieve gegevens brengt beperkingen met zich mee. Deze beperkingen
doen zich vooral voor bij de relatie tussen het theoretische begrip zoals bedoeld
(in de theorie) en het feitelijk gemeten begrip (de telindex die is samengesteld op
basis van een aantal beschikbare kenmerken). Het voordeel van een secundaire
analyse is echter dat voor alle Nederlandse gemeenten vergelijkbare en actuele
kengetallen kunnen worden gebruikt.

2 Meten van politieke fragmentatie

In 2014 waren er in de toenmalige 403 gemeenten in totaal 8740 raadszetels
beschikbaar. Op grond van artikel 8 lid 1 van de Gemeentewet (Gemw) varieert
het aantal raadszetels van 9 zetels in gemeenten met minder dan 3001 inwoners
tot 45 raadszetels in gemeenten met meer dan 200.001 inwoners. Gemiddeld zit‐
ten er na maart 2014 zeven politieke partijen in een Nederlandse gemeenteraad.
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Dit gemiddelde aantal partijen per gemeente varieert met de grootte van de
gemeente (zoals de laatste kolom van tabel 1 laat zien).

Tabel 1 Aantal zetels in de gemeenteraad1

Aantal zetels in
de raad

Aantal
gemeenten

% Gemiddeld
inwonertal

Gemiddeld
aantal partijen

in de raad

9 t/m 15 zetels 83 21 10.437 5,3

17 t/m 19 99 25 20.022 6,3

21 zetels 54 14 27.070 6,7

23 t/m 29 zetels 85 22 38.973 7,8

Meer dan 31
zetels

69 18 112.548 9,8

Totaal 390 100 39.458 7,1

Ontbrekende waarnemingen: 13.

Vervolgens zijn gegevens verzameld over het aantal politieke partijen dat in de
gemeenteraad is vertegenwoordigd (zie tabel 2). Er zijn in Nederland in 2014 vijf
gemeenten met slechts drie politieke partijen in de raad. Het betreft de gemeen‐
ten Bunnik, Vlieland, Rozendaal (bij Arnhem), Zoeterwoude en Sint Anthonis.
Verondersteld mag worden dat het in deze gemeenteraden niet moeilijk zal zijn
om in onderling debat tot een eensluidend standpunt te komen over de aanpak
van maatschappelijke problemen, op basis van welk breed draagvlak er ook kan
worden gehandeld. Aan de andere kant van deze dimensie (het aantal partijen in
de raad) is er in 2014 één gemeente met veertien afzonderlijke fracties in de raad,
dat is de gemeente Den Haag. Daarnaast zijn er zeven gemeenten met twaalf
raadsfracties. Dat zijn de gemeenten Almelo, Apeldoorn, Hoorn, Lelystad, Zaan‐
stad, Schiedam en Pijnacker-Nootdorp. In deze zeven gemeenten is het aantal in
de raad vertegenwoordigde partijen dus relatief groot.

Tabel 2 Aantal politieke fracties in de gemeenteraad

Aantal partijen
in de raad

Aantal
gemeenten

% Gemiddeld
inwonertal

Gemiddelde
fractiegrootte

5 partijen of min-
der

86 21 14.966 3,5

6 partijen 90 22 22.707 3,2

7 partijen 68 17 25.831 2,9

8 of 9 partijen 106 26 53.245 3,1

10 of meer par-
tijen

52 13 103.944 3,3

Totaal 402 100 39.458 3,2

Ontbrekende waarneming: 1.

1 De bron van deze gegevens is, tenzij anders vermeld, Gids Gemeentebesturen 2014, die jaarlijks
door de VNG wordt gepubliceerd.
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In een vijfde van de Nederlandse gemeenteraden (21%) treffen wij minder dan
zes politieke fracties aan (zie tabel 2, eerste rij). Daar staan ruim vijftig gemeen‐
ten tegenover waar er tien of meer politieke fracties in de gemeenteraad actief
zijn (zie tabel 2, vijfde rij). Gemiddeld genomen gaat het bij deze laatste categorie
om de wat grotere gemeenten (qua inwonertal) (zie tabel 2, derde kolom). De
gemiddelde gemeenteraadsfractie telt 3,2 personen (zie tabel 2, laatste kolom).
Dit gemiddelde is betrekkelijk ongevoelig voor gemeentegrootte. Heeft de gemid‐
delde gemeenteraadsfractie in een bepaalde gemeente een omvang van minder
dan 2,4 personen, dan is er reden tot zorg. De voorwaarde om binnen de gemid‐
delde fractie door intern vooroverleg (raadkameren) tot een afgewogen en door‐
gesproken standpunt te komen, neemt immers af. Hoe meer leden een fractie
heeft, hoe meer mogelijkheden er zijn om de taken onderling te verdelen (speciali‐
satie) en hoe meer gelegenheid er is om in het eigen fractieberaad standpunten
goed door te exerceren (vanuit verschillende kanten te belichten). Leden van
kleine fracties – en met name eenpersoonsfracties – klagen over tijdsdruk en over
de grote hoeveelheid werk die er door hen moet worden verzet.

Een derde element van politieke fragmentatie is het aantal partijen dat minimaal
noodzakelijk is om een raadsmeerderheid te kunnen vormen. Er zijn op dit
moment twee Nederlandse gemeenten waarbij één partij op eigen kracht een
raadsmeerderheid heeft binnengehaald. Dit zijn Zeevangs Belang, dat met zeven
zetels de meerderheid heeft in de gemeenteraad van Zeevang, en een plaatselijke
afdeling van het CDA. Deze plaatselijke afdeling heeft met tien zetels op eigen
kracht een raadsmeerderheid gehaald in de gemeenteraad van Tubbergen. In
beide gemeenten (Zeevang en Tubbergen) is er een bestuurscollege gevormd dat
steunt op twee politieke fracties in de raad. Dus in beide gemeenten is er geen
sprake van een minimale bestuurlijke coalitie (zie over de vorming van minimale
coalities Andeweg, 2008). De modale situatie in Nederland, anno 2014, is dat er
minimaal drie politieke fracties benodigd zijn om een raadsmeerderheid te vor‐
men (zie tabel 3).

Tabel 3 Aantal partijen minimaal benodigd voor raadsmeerderheid

Aantal partijen
dat voor meer-
derheid nodig is

Aantal
gemeenten

% Gemiddeld
inwonertal

Opkomst
raadsverkiezing

1 partij 2 1 13.744 62%

2 partijen 148 37 27.042 59%

3 partijen 203 50 39.372 57%

4 partijen 46 11 80.713 52%

5 partijen 3 1 72.681 49%

Totaal 402 100 39.458 57%

Ontbrekende waarneming: 1.
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Na de verkiezingen van 18 maart 2014 waren er drie gemeenten waar minimaal
een bestuurscoalitie moest worden gevormd uit vijf politieke fracties. Deze drie
gemeenten waren Lelystad, Hoorn en Vlaardingen. In al deze drie gemeenten is er
een minimale coalitie gevormd, bestaande uit vijf partijen. Brede coalities met een
diverse politieke samenstelling brengen een zeker afbreukrisico met zich mee
(Bovens e.a., 2015). Om die reden zullen gemeenten waar minimaal vier of vijf
partijen dienen samen te werken om een meerderheid in de raad te vormen, moe‐
ten worden aangemerkt als gemeenten met een hoger risico op een bestuurscrisis.
Er is sprake van een verhoogd risico dat het gemeentebestuur niet de besluiten
kan nemen in de omvang en het tempo zoals die door de bestuurlijke omgeving
van het gemeentebestuur worden gevraagd.

Uit de laatste kolom van tabel 3 komt naar voren dat er een relatief sterke en
negatieve samenhang is tussen de opkomst bij de verkiezingen van 18 maart
2014 en het aantal partijen dat in de raad benodigd is om een coalitie te vormen.
Met andere woorden: hoe hoger de opkomst, hoe minder partijen er in de betref‐
fende gemeente nodig zijn om een raadsmeerderheid te vormen. Of anders uitge‐
drukt: een sterke versplintering in de gemeenteraad (veel partijen in de raad) gaat
gepaard – mutatis mutandis – met een lage opkomst van de kiezers en wellicht
ook met een lage legitimiteit. Een lage opkomst leidt tot een lagere kiesdrempel:
dit vergroot de kans dat eenpersoonsfracties toetreden tot de gemeenteraad.2

Uit een test op schaalbaarheid blijkt dat de drie tot nog toe besproken items (aan‐
tal partijen in de raad, aantal partijen dat minimaal nodig is voor een raadsmeer‐
derheid en de gemiddelde fractiekleinheid) een redelijk betrouwbare schaal vor‐
men.3 Indien deze drie items worden samengenomen, blijkt dat deze samenge‐
stelde index voor politieke fragmentatie normaal verdeeld is en dus bruikbaar is
voor statistische analyses: zowel over mogelijke achtergronden van politieke frag‐
mentatie (paragraaf 3) als over mogelijke gevolgen van politieke fragmentatie
(paragraaf 4).4

3 Taakzwaarte

In voorgaand onderzoek bleek dat de verhouding tussen de optelsom van de
gemeentelijke taken enerzijds en de som van de beschikbare hulpbronnen ander‐
zijds niet gelijkelijk over de verschillende soorten gemeenten is verdeeld (Van Kan
e.a., 2014). Het blijkt dat sommige gemeenten veel zwaardere taken hebben dan

2 De enkelvoudige correlatie tussen opkomst en aantal partijen in de raad = -0,39, n = 370, α =
0,00.

3 Cronbach’s α (een coëfficiënt voor schaalbaarheid) = 0,43, n = 402. De drie items zijn: minimaal
aantal partijen nodig voor meerderheid; aantal partijen in de raad; kleinheid van de gemiddelde
fractiegrootte. De op basis van deze drie items samengestelde telindex voor politieke fragmenta‐
tie kent een normale verdeling.

4 Tot de gemeenten met de hoogste score op politieke fragmentatie behoren onder meer Harlin‐
gen, Lelystad en Vlissingen. Tot de gemeenten met de laagste score op politieke fragmentatie
behoren onder meer Tubbergen, Sint Anthonis en Aalsmeer.
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gemiddeld. Ook bleek dat sommige gemeenten in relatie tot deze taakzwaarte
over veel minder hulpmiddelen beschikken dan gemiddeld (Van Kan e.a., 2014:
59, tabel 6.1).

Als eerste gemeten indicator voor de zwaarte van de gemeentelijke taken (in het
sociale domein) is in het genoemde bestuurskrachtonderzoek een Telindex Taak‐
zwaarte samengesteld.5 De correlatie tussen taakzwaarte en de politiek fragmen‐
tatie bedraagt +0,25 (n = 383, α = 0,00). Met andere woorden: gemeenten die
relatief zware opgaven kennen in het sociale domein, hebben een hogere kans om
te worden bestuurd door een gemeenteraad die zich kenmerkt door een sterkere
mate van fragmentatie. Een tweede factor die van betekenis is, is de gemeente‐
grootte. Naarmate de gemeente meer inwoners telt, is de kans op een meer poli‐
tiek gefragmenteerde gemeenteraad groter (+0,15).6 Dit lijkt voor een deel een
direct gevolg te zijn van de staffel in artikel 8 lid 1 Gemw.

De derde (gemeten) factor die een verklaring kan bieden voor de mate waarin een
gemeente te maken krijgt met een politiek meer gefragmenteerde gemeenteraad,
is het opkomstcijfer. Ligt de opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen lager, dan
leidt dit tot een wat grotere kans op meer (en in omvang kleinere) partijen in de
raad. De correlatie is weliswaar zwak (-0,10, α = 0,05, n = 370), maar blijft over‐
eind indien wordt gecontroleerd voor de andere twee achtergrondcondities. De
relatie tussen het aantal partijen dat nodig is voor een meerderheidscoalitie en
het niveau van kiezersopkomst werd ook zichtbaar in de laatste kolom van tabel
3. Een interpretatie van dit verband is dat wanneer veel kiezers thuis blijven de
absolute kiesdrempel gerekend in het aantal stemmen daalt, waardoor kleinere
politieke fracties een grotere kans hebben toe te treden tot de gemeenteraad.
Omgekeerd kan worden geredeneerd dat wanneer het politiek spannend wordt
wie het gemeentebeleid zal gaan bepalen, de opkomst hoger wordt (de zogeheten
‘nek-aan-nekrace’). Door de hogere opkomst wordt de absolute kiesdrempel
hoger.

Ten slotte blijkt nog een vierde achtergrondfactor een bijdrage te leveren aan de
variatie in politieke fragmentatie. In het proefschrift van Schoenmaker wordt op
basis van het aantal vroegtijdig teruggetreden wethouders en burgemeesters in
het tijdvak 1998 tot en met 2010 een indicator voor bestuurlijke instabiliteit bere‐
kend (Schoenmaker, 2011: 249-261, bijlage 1). De correlatie tussen het aantal
bestuurlijke crises in het verleden (1998-2010) en de politieke fragmentatie in

5 Cronbach’s α voor de Telindex Taakzwaarte bedraagt 0,84. Het aantal gemeenten waarover deze
telindex kan worden berekend, is 384. De negen items die met een gelijk gewicht in deze telindex
worden meegenomen, zijn: aantal langdurige lage inkomens in de gemeente; werkloosheid van
16-22-jarigen; percentage Wajongers in de gemeente; aantal IOAW-uitkeringen; indicaties voor
het gebruik ZZV (Zorg zonder Verblijf) en AWBZ; aantal gebruikers sociale zekerheid; aantal per‐
sonen obesitas; aantal minima; aantal vroegtijdig schoolverlaters.

6 Omdat in deze relatie tussen gemeentegrootte en politieke fragmentatie ook de opkomstcijfers
een rol spelen, is het opkomstcijfer constant gehouden bij het berekenen van de (partiële) corre‐
latie tussen gemeentegrootte en politieke fragmentatie. De partiële correlatiecoëfficiënt tussen
gemeentegrootte en politieke fragmentatie is: +.15, n = 360, α = 0,01.
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2014 bedraagt +0,13 (n = 402, α = 0,01). Gemeenteraden die thans over een
bovengemiddelde fragmentatie beschikken, kenden in het verleden vaker
bestuurlijke crises, waarbij een wethouder, een burgemeester of soms zelfs een
geheel bestuurscollege voortijdig (dus ruim voorafgaand aan de vierjaarlijkse
raadsverkiezingen) terugtrad. De veronderstelling van Schoenmaker dat politieke
fragmentatie leidt tot een grotere kans op een bestuurlijke crisis (2011: 206-207),
lijkt dus een complement te krijgen in dit onderzoek: als er in het verleden met
enige regelmaat bestuurlijke crises zijn opgetreden, leidt dat tot een grotere kans
op een sterker dan gemiddeld gefragmenteerde gemeenteraad.

Samenvattend: een politiek meer gefragmenteerde raad wordt eerder aangetrof‐
fen in een grotere gemeente (+0,15). Gelet op artikel 8 lid 1 Gemw lijkt dit een
definitieverband te zijn. Een politiek gefragmenteerde gemeenteraad wordt ook
eerder aangetroffen in een gemeente waar de opkomst laag is geweest (-0,10). Dit
hangt samen met de invloed van de opkomst op de hoogte van de kiesdrempel. De
kans om een politiek gefragmenteerde raad aan te treffen is bovendien groter in
gemeenten die een geschiedenis kennen waarin vaker bestuurlijke crises zijn
opgetreden (+0,13). Dit zou kunnen komen doordat ook in het verleden de raad al
sterk gefragmenteerd was (maar deze hypothese kon niet worden getoetst). De
meest dominante voorspeller van een politiek verdeelde raad is de zwaarte van de
taken in het sociale domein (+0,25). Onder diverse condities (verschillende
regressiemodellen) blijft deze relatie relatief sterk en significant. Pogingen om de
bovengenoemde vier correlaten van politieke fragmentatie gelijktijdig onder te
brengen in een eenvoudig, lineair regressiemodel zijn niet geslaagd.7 Dat laat
onverlet dat de zwaarte van de taken in het sociale domein in alle regressiemodel‐
len een significante positieve bijdrage leverde aan de kans op een politiek ver‐
deelde raad. Bij de interpretatie van deze bevinding moet worden bedacht dat dit
verband voor een deel kan lopen via gemeentegrootte en voor een deel ook via
een lagere opkomst.

4 Gevolgen politieke fragmentatie

Castenmiller en Van Dam (2010) becijferen dat in het eerste decennium van deze
eeuw het aantal wethouders dat tussentijds aftreedt, is gestegen van 20% per
raadsperiode naar bijna een derde (30%) per raadsperiode. In de meest recente
periode lijkt er een afvlakking te zijn opgetreden in de stijging van dit percentage
vervroegde terugtreders.

Indien de politiek-bestuurlijke top veel energie kwijt is met het vinden van com‐
promissen en er veel tijd en energie verloren gaan met het uitonderhandelen van

7 Een belangrijke complicatie wordt gevormd door de effecten van gemeentegrootte op zowel het
aantal raadszetels als ook andere elementen van taakzwaarte, zoals centrumfuncties en aantal
zelfstandige woonkernen. Om de problemen van multicollineariteit en autocorrelatie te vermij‐
den worden de resultaten in deze paragraaf gepresenteerd op basis van enkelvoudige correlaties.
Wellicht dat het met meer complexe analysemodellen (dan lineaire regressie) wel mogelijk is om
de directe en indirecte verbanden tussen de vijf variabelen beter in kaart te brengen.
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werkbare beleidsvarianten, kan het zijn dat dit ook zijn doorwerking heeft op het
(welbevinden van het) ambtelijk apparaat. Uit een meta-analyse van vijftig
bestuurskrachtmetingen concluderen Boogers en Wever (2013) dat politiek-
bestuurlijke stabiliteit van grote betekenis is voor het kunnen doorontwikkelen
van ruimtelijk en strategisch beleid. Bij een bestuurscrisis of een wisseling in de
ambtelijke top komen de besluitvormingstrajecten (juist die met externe partijen)
immers stil te liggen (Boogers & Wever, 2013: 13-15). Dergelijke politiek-bestuur‐
lijke impasses werken frustrerend op zowel de beleidsvoorbereiding als de beleids‐
uitvoering. In tabel 4 onderzoeken wij daarom de samenhang van politieke frag‐
mentatie en de mate waarop in het ambtelijk deel van de gemeente ziekteverzuim
optreedt. Uit deze tabel komt naar voren dat variatie in de mate van politieke
fragmentatie statistisch significant samengaat met variatie in ziekteverzuim.
Deze samenhang komt erop neer dat hoe hoger de politieke fragmentatie (en de
daarmee mogelijk samenhangende onzekerheden in de ambtelijke top), hoe hoger
het ziekteverzuim in de ambtelijke organisatie.

Tabel 4 Ziekteverzuim, uitgesplitst naar mate politieke fragmentatie8

Hoe hoog is ziekteverzuim in
deze groep gemeenten?

Mate politieke fragmentatie Totaal

Laag Gemiddeld Hoog

Lager dan 3,8% 32% 28% 14% 16% 19% 22%

Tussen 3,8% en 4,5% 21% 22% 17% 17% 11% 18%

Tussen 4,5% en 5% 20% 22% 20% 20% 17% 20%

Tussen 5% en 5,8% 16% 17% 20% 16% 33% 20%

Hoger dan 5,8% 11% 11% 29% 31% 20% 20%

Totaal 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Totaal N 44 54 35 55 36 210

Ontbrekende waarnemingen = 193; contingency-coëfficiënt = +0,28.

Theoretisch is de relatie tussen de financiële positie van de gemeente en de poli‐
tieke fragmentatie in de gemeenteraad niet geheel eenduidig. Enerzijds kan men
veronderstellen dat een begroting (jaarrekening) die niet in evenwicht is9 een
gemeente dwingt om extra te bezuinigen. Dit leidt dan tot ontevredenheid, pro‐
test en wellicht de opkomst van nieuwe (deels ongebonden, lokale) lijsten. Aanne‐
melijker is echter de omgekeerde relatie. Indien een gemeenteraad en ook het col‐
lege sterk verdeeld zijn, is het lastig om stringent begrotingsbeleid te voeren. Het
is lastig overeenstemming te bereiken over (altijd) pijnlijke bezuinigingen. Dit
gebrek aan bestuurlijke consensus leidt ertoe dat de gemeente inteert op haar
reserves, meer leent dan verantwoord is en uiteindelijk – vanwege de gebrekkige
financiële discipline – de schulden hoog laat oplopen (Mol, 2006). In tabel 5 ver‐
kennen we de financiële keerzijde van politieke fragmentatie. Deze tabel laat zien

8 De Pearsoncorrelatie tussen percentage ziekteverzuim en politieke fragmentatie is +0,19, p =
0,01.

9 Bijv. als gevolg van tegenvallers in het grondbedrijf, doordat er sinds 2008 minder kavels zijn
verkocht dan waarmee in het vigerende exploitatieplan rekening werd gehouden.
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dat er een statistisch significante relatie bestaat tussen de mate van politieke
fragmentatie enerzijds en schuld per inwoner anderzijds. Wanneer de politieke
fragmentatie laag is, is de schuld per inwoner ook laag. Is de politieke fragmenta‐
tie daarentegen hoog, dan is er ook een grotere kans dat de schuld per inwoner
hoog is.

Vervolgens is gekeken naar effecten van politieke fragmentatie op het prestatie‐
veld gescheiden inzameling van huishoudelijk afval. Gescheiden inzameling
draagt bij aan het einddoel van een meer duurzame samenleving. Gescheiden
inzameling veronderstelt een geslaagde communicatie tussen het gemeentebe‐
stuur dat de plicht heeft het huisvuil in te zamelen en de particuliere huishoudens
waarop de verplichting rust de verschillende componenten van het huishoudelijk
afval zo veel mogelijk gescheiden en correct aan te bieden. Een goede milieuschei‐
ding vraagt niet alleen goede communicatie, maar ook een hoge mate van disci‐
pline van beide kanten (zie ook Van Kan & Herweijer, 2015). Tabel 6 laat zien dat
de mate van gescheiden inzameling en hergebruik (een verplicht10 prestatieveld
van de gemeente) statistisch significant samenhangt met de mate van politieke
fragmentatie. Hoe minder politiek gefragmenteerd de gemeente is, hoe beter het
deze gemeente lukt om samen met de inwoners een hoge prestatie te leveren op het
vlak van scheiding van huishoudelijk afval en hergebruik daarvan. Ook wanneer
de omvang van de gemeenten constant gehouden wordt, verdwijnt dit negatieve
verband tussen politieke fragmentatie en hergebruik niet.

Ten slotte is bezien of er een statistische relatie is van politieke fragmentatie met
het aantal sinds de coalitievorming na 18 maart 2014 vroegtijdig teruggetreden

10 Zie art. 10.21, 10.22 en 10.23 van de Wet milieubeheer.

Tabel 5 Gemiddelde schuld per inwoner in euro’s (2014)

Gemiddelde schuld per
inwoner

Mate van politieke fragmentatie Totaal

Laag Gemiddeld Hoog

In euro’s 2.280 2.958 2.969 2.862 3.250 2.851

Totaal N 75 96 64 94 60 389

Ontbrekende waarnemingen = 14; correlatie politieke fragmentatie en schuld per inwoner =
+0,18, α = 0,00.

Tabel 6 Prestatieveld: gescheiden inzameling

Gemiddeld percentage
gescheiden inzameling

Mate van politieke fragmentatie Totaal

Laag Gemiddeld Hoog

In procenten 62 57 57 55 53 57

Totaal N 75 93 63 92 58 381

Ontbrekende waarnemingen = 22; correlatie fragmentatie en % gescheiden inzameling = -0,28,
α = 0,00.
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gemeentebestuurders. De waarnemingsperiode daarvoor is zeer kort. Volgens
onze waarneming (vergelijking Gids Gemeentebesturen van 2014 met die van
2015) zijn er in deze periode 83 topfunctionarissen vervroegd teruggetreden op
een bestand van 393 gemeenten. Deze kansverdeling is door de korte waarne‐
mingsperiode zeer scheef verdeeld. Gelet op de (nog) geringe aantallen zal het
niet verbazen dat er geen statistisch significant verband met politieke fragmenta‐
tie (gemeten voor 2014) kon worden aangetoond. Wellicht dat aan het eind van
de raadsperiode in 2019 deze hypothese wel kwantitatief kan worden getoetst.

Samenvattend: een hoge mate van politieke fragmentatie gaat samen met een wat
verhoogd ziekteverzuim (dus minder ambtenarenkracht). Ook gaat een hogere
mate van politieke fragmentatie samen met een wat hogere schuld per inwoner
(dus wat minder financiële reserves). Een hogere politieke fragmentatie blijkt ver‐
der samen te hangen met een lagere prestatie op het vlak van gescheiden inzame‐
ling. Volgens Van Kan en Herweijer (2015), die ook gegevens over het aantal
mantelzorgers in hun analyse hebben betrokken, duidt de lagere mate van
gescheiden inzameling op een lagere burgerkracht. Kortom, een gemeente die een
raad kent met een lagere mate van politieke fragmentatie beschikt over meer
‘politieke stabiliteit’. Dit ontbreken van een bovengemiddelde politieke fragmen‐
tatie kan worden aangemerkt als een hulpbron (zie ook Castenmiller e.a., 2015).
Een dergelijke stabiliteit stelt een gemeentelijk bestuurscollege in staat om niet
alleen aan het begin een collegeakkoord te sluiten, maar om daar ook tot de vol‐
gende verkiezingen (in 2018) handen en voeten aan te geven.

5 Tot besluit

Voortbouwend op eerder bestuurskundig onderzoek (Schoenmaker, 2011; Boo‐
gers & Wever, 2013) kon in het voorgaande worden aangetoond dat de politieke
verdeeldheid van de gemeenteraad (politieke fragmentatie) een relevante factor is
voor de mate van bestuurskracht waarover een gemeente beschikt. Gemeenten
die worden gekenmerkt door een lagere mate van politieke fragmentatie doen het
beter bij het vervullen van hun wettelijke taak op het vlak van afvalinzameling,
kennen een lager ziekteverzuim in de ambtelijke dienst en hebben een lagere
schuld per inwoner. Dat de hogere mate van politieke fragmentatie kan worden
aangetroffen in gemeenten met meer inwoners en met een lagere opkomst bij de
verkiezingen is op zich geen verrassing. Daarvoor zijn er institutionele verklarin‐
gen. Opmerkelijk is echter wel dat de kans op een politiek verdeelde raad (zoals in
Den Haag, Vlissingen, Almelo, Lelystad, etc.) vaker wordt aangetroffen bij
gemeenten die tevens een forse taak hebben in het sociale domein. De taak‐
zwaarte in het sociale domein is per 1 januari 2015 verder verzwaard.

De hypothese van Schoenmaker dat de gemeenten met een grotere politieke frag‐
mentatie ook worden gekenmerkt door meer bestuurscrises (vervroegd aftre‐
dende bestuurders) kon niet statistisch worden onderbouwd. Wel zijn er duide‐
lijke aanwijzingen dat gemeenten die thans te maken hebben met een sterk ver‐
deelde raad in het verleden bovengemiddeld met bestuurscrises te kampen heb‐
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ben gehad. Het is voorstelbaar dat de twaalf provinciebesturen die zowel finan‐
cieel als bestuurlijk toezicht uitoefenen op de 393 gemeenten deze ontwikkelin‐
gen nauwgezet zullen volgen (zie Broeksteeg, 2009). Hoe de raadsperiode
2014-2018 zich verder zal ontwikkelen, zullen wij met belangstelling gaan volgen.
Wellicht is het over een paar jaar mogelijk de op casestudies gebaseerde hypo‐
these van Schoenmaker ook wat breder (kwantitatief vergelijkend) te toetsen.
Vooralsnog is de hypothese dat politieke fragmentatie de kans op bestuurscrises
verhoogt (nog) niet verworpen.
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