Wijziging van de Gemeentewet, de Provinciewet en de Waterschapswet in
verband met het verminderen van het aantal leden van de

vertegenwoordigende organen en de dagelijkse besturen van gemeenten,
provincies en waterschappen

MEMORIE VAN TOELICHTING
Algemeen
1. Inleiding

Het kabinet streeft naar een overheid die haar plaats kent binnen de samenleving. Dat
impliceert snellere besluitvorming, grotere toegankelijkheid, minder regeldruk, meer
overlaten aan de samenleving, grotere efficiency en een overheid die naar omvang en
ambities compact is: een overheid die alleen doet wat zij moet doen.

Een positief bijeffect van dit voornemen, is dat uitvoering ervan resulteert in een niet-
onbelangrijke besparing, die op de langere termijn noodzakelijk is om de
overheidsfinancién weer in balans te brengen. In het regeerakkoord is opgenomen dat
structureel 6,6 miljard euro wordt bespaard door de overheid te verkleinen. Dit is
alleen haalbaar door over de hele linie te kilken naar mogelijkheden om het aantal
ambtenaren te verminderen. Op alle niveaus wordt gewerkt aan een afslanking van
het ambtenarenapparaat. Maar een krachtige en kleine overheid kan ook toe met
minder bestuurders en volksvertegenwoordigers. In het regeerakkoord is opgenomen
dat het kabinet komt met voorstellen tot vermindering van het aantal bestuurders in
colleges van burgemeester en wethouders, besturen van waterschappen en
gedeputeerde staten van provincies. Voorts dat het kabinet zal komen met voorstellen
tot vermindering van het aantal volksvertegenwoordigers in gemeenteraden,
waterschapsbesturen, provinciale staten en de Staten-Generaal.' Het kabinet is al
verkleind en er wordt een voorstel ingediend om het aantal leden van de Tweede en
de Eerste Kamer met een derde te verminderen. Daarnaast is een voorstel tot
afschaffing van de deelgemeenten ingediend’® en een voorstel tot afschaffing van de
Wagr-plusregio’s in voorbereiding.

Dit voorstel van wet bevat de wetswijzigingen die nodig zijn voor de vermindering van
bestuurders en volksvertegenwoordigers bij gemeenten, provincies en waterschappen.
Met deze wijzigingen wordt het aantal politiecke ambtsdragers met 25 procent
verminderd.

2. Een overheid die haar plaats kent

Zoals al aangegeven wordt met dit voorstel beoogd bij te dragen aan een overheid die
haar plaats kent binnen de samenleving. Dit is wel een overheid die slagvaardig en
effectief kan opereren. De financieel-economische crisis vraagt veel van burgers en
bedrijven. Het kabinet wil in de komende jaren het overheidsapparaat en de
bestuurlijke inrichting vereenvoudigen en een hechte basis leggen voor bestuurlijke
samenwerking en dynamiek. Het kabinet beoogt daarom een compacte overheid; een
krachtige, kleine en dienstverlenende overheid die slagvaardig opereert.® De
voorgestelde vermindering van het aantal politiecke ambtsdragers draagt hieraan bij.
Immers, kleinere volksvertegenwoordigingen zullen per definitie minder te maken
hebben met de nu vaak aanzienlijke politieke verbrokkeling, waardoor het debat
gemakkelijker op hoofdlijnen kan worden gevoerd en daarmee sneller tot
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besluitvorming kan worden gekomen. Bedoelde geringere verbrokkeling leidt voorts tot
een grotere politieke stabiliteit, wat op haar beurt een aanvullend positief effect op de
snelheid en de kwaliteit van de besluitvorming sorteert. In deze redenering voortgaand
wordt het ook gemakkelijker stabiele colleges te vormen. Let wel: het is niet zo dat een
vermindering van het aantal ambtsdragers er zonder meer, als vanzelfsprekend toe zal
leiden dat de bestuurlijke slagvaardigheid en effectiviteit zal toenemen. Wel wordt een
voorwaarde daartoe vervuld. Inmiddeis zijn met name op de niveaus van Rijk en
provincies hiertoe de nodige stappen gezet. Verwezen kan worden naar de laatste
kabinetsformatie - het kabinet is teruggegaan van 27 naar 20 leden - en de recente
vorming van colleges van gedeputeerde staten.

Daarnaast wordt met het voorliggende wetsvoorstel beoogd een bezuiniging op de
overheidsuitgaven te realiseren. In deze tijd van economische crisis zijn besparingen
op de overheidsuitgaven onvermijdelijk. Het ligt voor de hand dat de overheid daarbij
in de eerste plaats naar zichzelf kijkt. Daarbij gaat het niet om een vermindering van
het aantal politieke ambtsdragers alleen. ledere vermindering van het aantal politieke
ambtsdragers leidt ook tot een vermindering van de ambtelijke ondersteuning en van
bureau- en apparaatskosten. De aanname daarbij is dat iedere vermindering van een
wethouder respectievelijk gedeputeerde gepaard gaat met minstens één ambtelijke fte
aan ondersteuning en dat op iedere vijf raadsleden respectievelijk statenleden er ook
sprake kan zijn van een vermindering met een ambtelijke fte. Maar het is aan
gemeenten en provincies om - op basis hiervan - op efficiénte wijze invulling te geven
aan de realisering van de voorziene bezuiniging.

3. Gemeenten

Het aantal raadsleden in een gemeente is afhankelijk van het aantal inwoners van die
gemeente. Daartoe is in artikel 8 van de Gemeentewet een opsomming (tabel)
opgenomen waarin het aantal raadsleden is gerelateerd aan het aantal inwoners van
de gemeente (inwonersklassen). De tabel kent nu 17 inwonersklassen. In de kleinste
klasse (tot 3000 inwoners) bedraagt het aantal raadsleden 9. Voor de grootste klasse
(boven de 200.000 inwoners) geldt het aantal van 45 raadsleden. Om het staken van
stemmen te vermijden, geldt er altijd een oneven aantal raadsleden.

Het voorstel is om te komen tot een vermindering van 25 procent van het aantal
raadsleden. Voor deze vermindering dient de genoemde tabel te worden aangepast.
Het voorstel is derhalve om artikel 8, eerste lid, te wijzigen en te komen tot de
volgende indeling.

Aantal inwoners Aantal

gemeente raadsleden
minder dan 10 001 9
10 001- 15 000 11
15 000 - 20 000 13
20 000 - 30 000 15
30 001 - 35 000 17
35 001 - 40 000 19
40 001 - 50 000 21
50 001 - 60 000 23
60 001 - 70 000 25
70 001 - 80 000 27
80 001 - 90 000 29
90 001 - 100 000 31
100 001- 200 000 33
200 001 en meer 35




Met deze nieuwe indeling wordt het aantal inwonersklassen teruggebracht van 17 naar
14. Daarbij zijn de kieinste klassen samengevoegd tot één klasse voor gemeenten tot
10.000 inwoners. Voorts zijn voor de grotere gemeenten enkele klassen ingevoegd.
Daarmee ontstaat een meer geleidelijke opbouw. Als men deze nieuwe indeling op de
gemeenten en hun inwonersaantallen toepast, wordt het aantal raadsleden met
ongeveer 25 procent verminderd.

De aanpassing van het aantal raadsleden in gemeenten heeft ook gevolgen voor het
aantal wethouders dat maximaal benoemd kan worden. Het maximale aantal
wethouders in een gemeente wordt namelijk afgeleid van het aantal raadsleden in de
gemeente. In artikel 36 van de Gemeentewet is bepaald dat het aantal wethouders ten
hoogste twintig procent bedraagt van het aantal raadsleden, met dien verstande dat er
niet minder dan twee wethouders kunnen zijn.* Het artikel bepaalt dus hoeveel
wethouders de gemeenteraad maximaal kan benoemen. Het maximum wordt thans
niet in alle gevallen benut. Veel gemeenten hebben feitelijk minder wethouders dan
het toegestane aantal. Het voorstel is om het maximum van 20 procent te handhaven
en hier dus geen wijziging in aan te brengen. Gemeenten behouden dus een zekere
ruimte om bij de samenstelling van een college de omvang daarvan te bepalen en
daarbij zelf een politieke, bestuurlijke en financiéle afweging te maken. De
vermindering van het aantal raadsleden leidt tot de volgende maximale aantallen
wethouders.

Aantal inwoners Wethouders
gemeente

minder dan 10 000
10 000 - 15 000
15 001 - 20 000
20 001 - 30 000
30 001 - 35 000
35 001 -40 000
40 001 - 50 000
50 001 - 60 000
60 001 - 70 000
70 001 - 80 000
80 001 - 90 000
90 001 - 100 000
100 001- 200 000
200 001 en meer
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4. Provincies

Ook bij de provincies is de omvang van de volksvertegenwoordigingen gerelateerd
aan inwonertallen. De opsomming (tabel) met de aantallen statenleden per
inwonersklasse is opgenomen in artikel 8 van de Provinciewet. De tabel kent nu 9
inwonersklassen In de kleinste klasse (tot 400.000 inwoners) bedraagt het aantal
statenleden 39. Voor de grootste inwonersklasse is het aantal statenleden gesteld op
55. Ook hier wordt, gelet op de stemverhoudingen, uitgegaan van oneven aantallen
statenleden. Het voorstel is om het artikel te wijzigen en voor de provincies te komen
tot de volgende indeling.

* De raad kan daarbij besluiten dat het wethouderschap in deeltijd wordt uitgeoetend.



Aantal Inwonersprovincies Aantal
statenleden
minder dan 400.001 29
400.001 - 500.000 31
500.001 -1.000.000 33
1.000.001 - 1.250.000 35
1.250.001 - 1.500.000 37
1.500.001 - 2.000.000 39
meer dan 2.000.000 41

Als men deze nieuwe indeling op de provincies en hun inwonertallen toepast, wordt
het aantal statenleden teruggebracht met ongeveer 25 procent.

De bepaling van het aantal gedeputeerden is voor alle provincies gelijk; ongeacht de
bevolkingsomvang van de provincie. In artikel 34a van de Provinciewet is bepaald dat
het aantal gedeputeerden ten minste drie en ten hoogste zeven bedraagt. Het
maximum aantal gedeputeerden is dus 7. Voorstel is dit maximum met 25 procent te
verlagen en te stellen op 5. Het minimum aantal gedeputeerden wordt gesteld op 2. In
de praktijk wordt het maximum niet door alle provincies benut. Het kabinet is mede
daarom van oordeel dat met het nieuwe maximum provinciale staten voldoende
mogelijkheid behouden om een evenwichtig — en slagvaardig — collegebestuur samen
te stellen. Die afweging is aan de staten.

5. Eerste Kamer

De met dit voorstel beoogde reductie van het aantal leden van provinciale staten zal in
combinatie met het voorstel tot vermindering van het aantal Eerste Kamerleden ook
effecten hebben op de samenstelling van de Eerste Kamer. De kiesdrempel voor
provinciale staten gaat omhoog net als die voor de Eerste Kamer. Hoe een en ander
zich zal vertalen in de samenstelling van de Eerste Kamer is op dit moment
speculatief. Het is immers onbekend hoe het kiezersgedrag zal zijn tegen de tijd dat
beide relevante regelingen (vermindering omvang provinciale staten en vermindering
omvang Eerste Kamer) in werking treden.

6. Volksvertegenwoordiging en representativiteit

De voorgestelde verminderingen leiden er niet toe dat de gemeenteraden en staten
hun rol van volksvertegenwoordiging niet meer op een goede manier zouden kunnen
vervullen. Men wordt genoodzaakt meer op hoofdlijnen te debatteren. Dit is ook van
belang voor de werkdruk. Voorkomen moet worden dat door werkdruk
volksvertegenwoordigers voortijdig afhaken omdat werk, privé en
volksvertegenwoordiging moeilijk te combineren zijn. Dat impliceert als gezegd ook
een realistisch beeld van verwachtingen die verschillende partijen verbinden aan het
raadslidmaatschap. Het raadslidmaatschap moet niet worden uitgeoefend als fulltime
functie. Raadsleden moeten geworteld blijven in de samenleving en zich niet
ontwikkelen tot beroepspolitici. Zaken van dagelijks bestuur berusten bij het college.
Pe gemeenteraad vertegenwoordigt de inwoners van de gemeente evenals de staten
de provinciale bevolking vertegenwoordigen. Dat impliceert dat de inwoners zich in de
vertegenwoordiging moeten kunnen herkennen en zich kunnen identificeren met het
bestuur en de politiek.

De kern van het beginsel van democratische vertegenwoordiging is dat de
samenstelling van vertegenwoordigende organen wordt bepaald op basis van een
uitspraak van de kiezers. Nederland kent een stelsel van evenredige
vertegenwoordiging. Dat betekent dat het percentage behaalde zetels bij benadering



evenredig is met het percentage behaalde stemmen. Het systeem kent geen
kiesdrempel. In het Nederlandse kiesstelsel kunnen kleine groeperingen dus relatief
gemakkelijk toegang krijgen tot het politieke bestel en kunnen minderheidsopvattingen
een stem krijgen in de volksvertegenwoordigingen. Maar een zekere grens voor de
toegang tot het bestel is redelijk. De toegankelijkheid tot het bestel houdt verband met
de omvang van de volksvertegenwoordiging; dus van het aantal beschikbare zetels.
Vermindering van het aantal zetels leidt tot verhoging van de kiesdeler, zijnde het
totaal aantal uitgebrachte stemmen gedeeld door het aantal zetels. Ook met een
kleinere volksvertegenwoordiging zullen vele verschillende maatschappelijke
opvattingen in het raadsdebat naar voren blijven komen. Al zouden mogelijk partijen
die nu in de gemeenteraden zijn vertegenwoordigd, in de nieuwe omvang de kiesdeler
niet gehaald hebben. Voor de provinciale staten doet zich hetzelfde voor. Maar
evenredige vertegenwoordiging betekent ook niet dat iedere politieke partij — hoe klein
ook — daaraan het recht kan ontlenen op minimaal één zetel in vertegenwoordigende
organen. Het betekent ook zeker niet dat ieder individu zijn opvattingen min of meer
precies moet kunnen terugvinden onder vertegenwoordigers. Voor de toegankelijkheid
en het beginsel van representativiteit is in deze de vraag welke kiesdeler redelijk moet
worden geacht. Overigens verschilt de kiesdeler nu reeds per vertegenwoordigend
orgaan. Zo bedroeg voor de statenverkiezingen 2011 de kiesdeler voor Zeeland 4350
en voor Zuid-Holland 25457.

7. Waterschappen

De waterschappen hebben als functionele belangendemocratie een ander systeem
van vertegenwoordiging. Het waterschapsbestuur kent vier groepen van belangen, die
elk vertegenwoordigd zijn in het algemene waterschapsbestuur. Het betreft de
categorieén van ingezetenen, ongebouwd, bedrijffsgebouwd en natuur. Elk van deze
categorieén is wettelijk vertegenwoordigd in het bestuur, waarbij de provincie in het
reglement bepaalt hoeveel zetels (binnen wettelijke marges) elke categorie bezet. De
vertegenwoordigers voor de categorie van ingezetenen worden gekozen door de
ingezetenen in het gebied,’ de vertegenwoordigers van de categorieén ongebouwd,
bedrijfsgebouwd en natuur worden benoemd door respectievelijk de LTO, de Kamer(s)
van Koophandel en het Bosschap.

Naast de verdeling van de beschikbare zetels over de vier categorieén, bepaalt de
provincie, eveneens binnen wettelijke grenzen, in het reglement ook de totale omvang
van het bestuur. In de Waterschapswet is bepaald dat het bestuur minimaal 18 leden
en maximaal 30 leden kent. Deze aantallen zijn recentelijk bij de Wet modernisering
Waterschapsbestel vastgesteld en gelden sinds de laatste verkiezingen in 2008. Een
waterschapsbestuur kende voor die tijd een omvang van maximaal 45 leden. Met de
Wet modernisering waterschapsbestel is het aantal bestuurders in 2009 feitelijk met
20% teruggebracht.

In het bestuursakkoord Water is afgesproken dat de ministeries van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties en van Infrastructuur en Milieu in overleg met betrokken
partijen voorstellen voorbereiden véér 2012. Ook is afgesproken dat de inzet is om het
voorstel tot vermindering van het aantal waterschapsbestuurders ruim voor de
waterschapsverkiezingen van 2014 geéftectueerd te hebben.

Het systeem in de Waterschapswet waarbij de provincie in het reglement het totale
aantal bestuurders bepaalt, alsmede de verdeling hiervan over de vier te
vertegenwoordigen belangen blijft gehandhaafd. Dit wetsvoorstel ziet uitsluitend op
het verminderen van het aantal bestuurders. Het maximum van 30 bestuurders in een
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waterschap wordt met 25% verminderd naar maximaal 23. Bij de afronding is gekozen
voor het aantal van 23 omdat dit een oneven getal is. Het heeft de voorkeur dat een
bestuur een oneven aantal leden kent. Dit is nu niet voorgeschreven om in het
reglement hier optimale vrijheid in te geven. In het voorliggende wetsvoorstel is
opgenomen dat het een oneven aantal moet zijn. Het minimum aantal algemeen
bestuurders wordt daarom bijgesteld van 18 naar 17.

Voor het dagelijks bestuur geldt eveneens een andere regeling dan bij gemeenten en
provincies. De leden van het dagelijks bestuur worden benoemd door en uit het
algemeen bestuur.? Verder bepaalt het algemeen bestuur ook het aantal leden van het
dagelijks bestuur. Het provinciale reglement kan bepalen hoeveel leden het dagelijks
bestuur minstens en maximaal kent. Ten minste 1 van de leden is afkomstig uit één
van de categorieén ongebouwd, bedrijfsgebouwd of natuur. In de praktijk hebben
waterschappen vier of vijf dagelijks bestuursleden’ (afgezien van de voorzitter). Deze
aantallen zijn doorgaans nodig om de getalsmatige verhoudingen tussen de
categorieén zoals deze aanwezig zijn in het algemeen bestuur, ook in het dagelijks
bestuur te borgen. De functies zijn ook zonder uitzondering in de praktijk deeltijd
functies. Om deze redenen ziet het kabinet geen aanleiding om het bestaande
wettelijk stelsel te wijzigen en te bepalen dat het aantal dagelijks bestuurders wordt
verminderd. Een vermindering komt natuurlijk wel tot stand door de voortgaande
schaalvergroting bij de waterschappen.

In totaal zijn er in 2011 684 leden van de algemene waterschapsbesturen. Bij de
voorgestelde wijziging worden er dat 550, inclusief de consequenties van de fusie
tussen Vallei & Eem en Veluwe. Dat betekent een feitelijke vermindering met 134
algemeen bestuursleden.

Door de fusies tussen Vallei & Eem en Veluwe en Zeeuws Vlaanderen en Zeeuwse
Eilanden is het aantal dagelijks bestuurders in 2014 ten opzichte van 2008 reeds
afgenomen met tien, een vermindering met 14%.

8. Financiéle gevolgen

Overeenkomstig het regeerakkoord, wordt met onderhavig voorstel een bezuiniging
van 120 miljoen beoogd. De besparingen bestaan in eerste instantie uit de bezuiniging
op de loonsommen van de politieke ambtsdragers. Op basis van de huidige aantallen
ambtsdragers kan berekend worden wat de besparingen zouden zijn door de huidige
loonsommen te vergelijken met de nieuwe.

Functie Huidige loonsom Nieuwe loonsom Besparing
Raadsleden € 128.568.390 € 96.400.718 € 32.167.672
Wethouders € 162.050.681 € 121.430.617 € 40.620.063
Statenleden € 8.507.494 € 6.395.705 €2.111.789
Gedeputeerden € 9.977.692 €7.126.923 € 2.850.769
€ 309.104.258 € 231.353.964 € 77.750.294

De besparing op de loonsommen bedraagt voor provincies en gemeenten ruim 77 miljoen
euro. Het regeerakkoord gaat uit van een besparing van € 120 miljoen. Een vermindering
van het aantal politieke ambtsdragers, leidt daarnaast ook tot een vermindering van
ambtelijke ondersteuning en bureau- en apparaatskosten. Het is aan gemeenten en
provincies om hier om efficiénte wijze invulling aan te geven om het resterende deel van de

® Gedeputeerde Staten kunnen wel ontheffing verienen voor het benoemen van een bestuurders die geen lid is van het
algemeen bestuur.
” Alleen Rivierentand heeft er zes.



voorziene bezuiniging te realiseren. Het bezuinigingsbedrag wordt met ingang van de
volgende verkiezingen voor gemeenteraden en provinciale staten in mindering worden
gebracht op de begroting van het Gemeentefonds respectievelijk het Provinciefonds.

Voor de waterschappen geldt dat het Rijk geen bijdrage levert uit de algemene
middelen aan de bestuurskosten. Deze kosten vallen binnen de kosten die via de
waterschapsbelastingen (watersysteemheffing) worden omgeslagen over de vier
groepen van belastingplichtigen. Wel is in het Bestuursakkoord Water afgesproken dat
de waterschappen 50% van de subsidiéring van de maatregelen uit het
Hoogwaterbeschermingsprogramma financieren. De besparingen die de
Waterschappen realiseren met vermindering van het aantal bestuurders, kunnen
worden ingezet om de bijdrage aan de financiering van het
Hoogwaterbeschermingsprogramma te bekostigen.

9. Consultatie

Een concept van het wetsvoorstel en memorie van toelichting is ter consultatie
voorgelegd aan de VNG, het IPO en de UvW. PM bespreking van de reacties
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