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Voorwoord

Het aantal gemeenten in Nederland is de afgelopen twee eeuwen door
diverse gemeentelijke herindelingen en gemeentegrenswijzigingen fors
afgenomen. In 1817, de vroege periode van het Koninkrijk der Nederlanden,
kende cns land 1.236 gemeenten. In 20C5 zijn er nog maar 467 gemeenten
over. Het einde van de herindelingen is nog niet in zicht. Zo wordt per

1 januari 2006 herindeling van een deel van de Utrechtse Heuvelrug beoogd,
evenals de samenvoeging van een aantal gemeenten in Zuid-Holland en
Noord-Holland.

Het besluit tot beéindiging van het zelfstandig voortbestaan van een
gemeente is het meest ingrijpende besluit waarmee een gemeente kan
woden geconfronteerd. Aan een dergelijk besluit gaat over het algemeen
een heel proces vooraf, waarbij vooral emotionele banden met de gemeente
tot uitdrukking kunnen komen. Het is een proces dat bovendien gedurende
een bepaalde tijd een verlammende werking kan hebben op het bestuur van
de gerneente,

Over dat deel van het herindelingsproces gaat deze publicatie niet, Evenmin
worden hierin de verschillende motieven voor het samenvoegen van
gemeenten behandeld of de argumenten voor en tegen herindeling.

Het vertrekpunt van deze publicatie is een definitief besluit tot herindeling.
Vanaf dat moment is het zaak dat de bij de herindeling betrokken gemeen-
ten niet langer tegenover elkaar staan en dat er zoveel mogelijk wordt
samengewerkt. Verschillende bestaande gemeenten moeten een nieuwe
gemeente gaan vormen. Dat vereist in feite een veelomvattend reorganisa-
tieproces. Voor al het inventariseren, afstemmen en regelen voorafgaand
aan en volgend op de dag van de herindeling, beoogt deze publicatie een
praktische handleiding te bieden.

In de loop der jaren heeft de handleiding al vele gemeenten door het herin-
delingsproces geloodst. De handleiding starnt uit 1985, is in 1995 herzien en
is nu wederom geheel geactualiseerd. Gelet op de vele veranderingen van
gemeentelijke taken en verantwoordelijkheden in de afgelopen jaren, was
aanpassing van de inhoud noodzakelijk.
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Wij hopen dat ook deze derde editie van de handleiding een nuttig hulp-
middel zal zijn bij de vele werkzaamheden die voor de betrokken gemeen-
ten uit het besuit tot herindeling voortvioeien.

Vereniging van Nederlandse Gemeenten Den Haag, augustus 2005

Mr. R.J.J.M. Pans,
voorzitter directieraad



Deel |

Proces

Het eerste deel van deze handleiding gaat in op
procedures en processen,

In de inleiding (hoofdstuk 1) worden allereerst de
opzet en het doel van de handleiding aan de orde
gesteld.

Hoofdstuk 2 gaat in op de procedures die voorafgaan
aan de feitelijke herindeling: de wetgeving, het
verschil tussen herindeling en grenscorrectie en de
verschillende fasen in de besluitvorming.
Hoofdstuk 3 richt zich op de overgangsfase op weg
naar de nieuwe gemeente.
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1 Inleiding

1.1 Doel handleiding

Gemeentelijke herindeling is er altijd geweest. Rond 1851 waren er 1.209
gemeenten; in 1900 was dit aantal gedaald tot 1,120, Tussen 1900 en 1950
liep het aantal gemeenten terug met 105 tot 1015. In 1975 waren er nog 842
gemeenten over en op 1 januari 2005 telde Nederland 467 gemeenten.

Het wijzigen van de gemeentelijke indeling houdt verband met de maat-
schappelijke schaalvergroting, de ontwikkeling van de verzorgingsstaat en
de daarmee gepaard gaande uitbreiding van het takenpakket van gemeen-
ten en met discussies over de modemisering van het binnenlands bestuur.
De samenvoeging van gemeenten is een middel om het doel, een beter
gestructureerd bestuur, te bereiken.

Bij een discussie over het al dan niet zelfstandig voortbestaan van gemeen-
ten komen zeer veel vragen aan de orde. Welke aan elkaar grenzende
gemeenten komen voor samenvoeging in aanmerking en welke argumenten
zijn daarbij van belang? Hoe wordt de identiteit van de huidige gemeenten
gewaarborgd als het lokaal bestuur op een grotere schaal wordt georgani-
seerd en welke rol kan binnengemeentelijke decentralisatie in enigerlei
vorm daarbij spelen? Wat is het belang van cultuurverschillen tussen de
bestaande gemeenten en de daarbij behorende gemeentelijke organisaties?
Allemaal vragen die moeten worden gesteld voordat een besluit over een
nieuw te vormen gemeente wordt genomen.

Deze vragen komen in de handleiding niet aan de orde. Hierin geldt als ver-
trekpunt dat het besluit tot herindeling is genomen. De samen te voegen
gemeenten zijn bekend, evenals de startdatum van de nieuwe gemeente.
Deze handleiding beperkt zich dan ook tot de praktische kant van het pro-
ces. De kern werdt gevermd door een checklist van te verrichten handelin-
gen per gemeentelijk beleidsterrein. Met behulp van deze checklist moet het
voor gemeenten mogelijk zijn een volledig draziboek, toegespitst op de
eigen situatie en op de verschillende beleidsterreinen, samen te stellen,

1.2 Opbouw van de handieiding

De handleiding bestaat uit drie delen. Het eerste deel gaat nader in op het
proces van herindeling en de daarbij behorende wetgeving. Aansluitend
wordt een overzicht gegeven van de verschillende fasen die in het proces
van herindeling zijn te onderscheiden.

In het tweede deel wordt per gemeentelijk beleidsterrein aangegeven welke
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zaken moeten worden geinventariseerd en over welke onderdelen nadere
besluitvorming moet volgen.

Het derde deel gaat in op de personele en financiéle aspecten. Daarnaast
wordt aandacht besteed aan informatievoorziening en enkele praktische

zaken,

Tot slot is een aantal bijlagen opgenomen.
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2 Wetten en procedures

2.1 Wet Arhi en herindelingswet

Artikel 123 van de Grondwet bepaalt:

‘Bij de wet kunnen provincies en gemeenten worden opgeheven en nieuwe
ingesteld. De wet regelt de wijziging van provinciale en gemeentelijke gren-
zen.

De procedure die moet worden gevolgd bij herindelingen is vastgelegd in de
Wet Algemene regels herindeling {Wet Arhi) van 1984, zoals laatstelijk gewij-
zigd bij de Wet van 3 februari 2005, Stb. 2005, 71.1

Waar in deze uitgave wordt gesproken over de herindelingswet, wordt de
specifieke wet tot herindeling van de desbetreffende gemeenten bedoeld.
Deze herindelingswet verschilt per herindeling en varieert ook in de onder-
werpen die daarin geregeld worden. Een voorbeeld van een herindelingswet
is te vinden in bijlage 5.

Het doel van de in de Wet Arhi opgenomen procedure is drieledig.
a. Beperking van de tjdsduur: de wet stelt duidelijke termijnen.

b. Zorgvuldigheid: het bieden van een zorgvuldige procedure voor wijziging
van gemeente- en provinciegrenzen.

c. Decentralisatie: gemeenteraden kunnen bijvoorbeeld zelfstandig beslui-
ten tot grenscorrecties. Maar ook gemeenten die een onderlinge fusie
wensen, hebben de bevoegdheden om dat proces te starten.

2.2 Herindeling of grenscorrectie

De wet maakt cnderscheid tussen wijziging van de gemeentelijke indeling
{verder: herindeling) en grenscorreciies, Onder herindeling wordt verstaan:
de cpheffing van bestaande en instelling van nieuwe gemeenten, alsmede
wijziging van de gemeentegrenzen indien deze naar verwachting betrekking
heeft op 10% of meer van het inwonertal van ten minste één van de betrok-
ken gemeenten.

Onder grenscorrectie wordt verstaan: een wijziging van een gemeentegrens
die naar verwachting het inwcnertal van geen van de betrokken gemeenten
met 10% of meer zal doen toe- of afnemen.

1. De volledige tekst van de Wet Arhi vindt U op www.overheid.nl via wet- en regelgeving.
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Op basis van deze in de wet neergelegde definities kunnen vier modellen
worden onderscheiden.

4. Semenvoeging:
Hierbij worden twee of meer gemeenten van vergelijkbare of verschillen-
de omvang opgeheven om één nieuwe gemeente te vormen. De buiten-
grenzen van de samen te voegen gemeenten blijven ongewijzigd.
Bij deze vorm van herindeling behoeft slechts rekening gehouden te
worden met hetgeen (aan inweners, gemeente-eigendommen, beleid,
verordeningen en organisaties) binnen de op te heffen gemeenten wordt
aangetroffen. De voorbereiding is in handen van en blijft geheel voor de
verantwoordelijkheid van de besturen van de op te heffen gemeenten.

b. Samenvoeging met grenscorrectie;

Hierbij worder twee of meer gemeenten van vergelijkbare of verschillen-
de omvang opgeheven om één nieuwe gemeente te vormen. De buiten-
grenzen van de samen te voegen gemeenten vallen niet samen met de
buitengrenzen van de oude gemeenten. Bij deze vorm is de complicatie
dat ~ naast de fusie van twee of meer gemeenten tot één gemeente, tege-
lijkertijd met niet op te heffen gemeenten - moet worden gesproken over
de verandering van de buitengrens.

¢. Grenscorrectie:
Bij deze vorm worden uitsluitend grenscorrecties uitgevoerd. Daarbij
worden geen gemeenten opgeheven en wordt ook geen nieuwe gemeen-
te gevormd. Met een goede kaart en constructief bestuurlijk en ambtelijk
overleg kunnen grenscorrecties uitstekend worden opgelost. In deze
handleiding zal dan ook op deze vorm niet verder worden ingegaan.

d. Opsplitsing:
Hierbij gaat het om splitsing van een grote gemeente in twee of meer
kleinere gemeenten. Deze vorm heeft grote administratieve gevolgen.
Splitsing van het personeelsbestand, eigendommen, reserves en dergelij-
ke zijn ingewikkelde zaken. Veel onderwerpen die in deze uitgave wor-
den hehandeld met het oog op samenvoeging, zijn mutatis mutandis ook
van toepassing op splitsing van gemeenten,

23 Welke procedure is van toepassing?

Het herindelen, waaronder het opsplitsen, van gemeenten geschiedt bij wet.
De eindbeslissing wordt genomen door de Tweede en de Eerste Kamer. De
betrokken gemeenten, de provincie of de minister van Binnenlandse Zaken
kunnen het initiatief tot een herindeling nemen. Onderscheid wordt
gemaakt tussen een binnenprovincizale of een interprovinciale wijziging. Dit
laatste is het geval als de wijziging van gemeentegrenzen ook een wijziging
van de provinciegrens met zich meebrengt. Voor een herindeling of grens-

18



correctie, die gepaard gaat met een wijziging van de provinciegrens, bevai
de Wet Arhi aanvullende bepalingen,

Bij een grenscorrectie wordt de eindbeslissing genomen door ofwel de
betrokken gemeenteraden, onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten,
ofwel Provinciale Staten, ofwel de wetgever. Ock hier kunnen respectievelijk
gemeente, provincie of de minister het initiatief nemen en kan een correctie
van de gemeentegrens evencens een correctie van de provinciegrens inhou-
den.

Een herindelingsadvies aan de minister kan worden vastgesteld door
Gedeputeerde Staten, of door de raden van de betrokken gemeenten.

In de volgende paragrafen wordt nader ingegaan op de procedures. Bijlage 8
bevat een schematisch overzicht.

2.3.1 Voorbereiding door gemeenten

De raden van de betrokken gemeenten kunnen een herindelingsregeling
opstellen voor grenscorrectie, of een herindelingsadvies voor de wijziging
van de gemeentelijke indeling, Bij de voorbereiding van een herindelingsre-
geling of een herindelingsadvies stellen de raden gezamenlijk een herinde-
lingsontwerp vast. Het herindelingsontwerp wordt aan Gedeputeerde Staten
gezonden.

Tevens leggen burgemeester en wethouders het herindeiingsontwerp gedu-
rende acht weken ter inzage, gedurende welke termijr: een ieder zijn ziens-
wijze over het ontwerp kan kenbaar maken aan het gemeentebestuur.

Een herindelingsregeling veor grenscorrectie behoeft goedkeuring van
Gedeputeerde Staten die van hun goedkeuring mededeling doen aan de
minster.

Een herindelingsadvies voor wijziging van de gemeentelijke indeling wordt
door Gedeputeerde Staten met hun zienswijze aan de minister gezonden.
Indien de minister op basis van het herindelingsadvies besluit een voorstel
voor een herindelingsregeling te doen, zendt hij het voorstel binnen zes
maanden na ontvangst van het herindelingsadvies 2an de ministerraad.

2.3.2  Voorbereiding door de provincie

In dit geval start de herindeling met open overleg, waartoe Gedeputeerde
Staten de colleges van burgemeester en wethouders van de betrokken
gemeenten uitnodigen. Hel overleg duurl ten hoogste zes maanden.
Uiterlijk drie maanden na afloop van het overleg stellen Gedeputeerde
Staten een herindelingsontwerp vast en zenden dat met een verslag van het
gevoerde overleg aan de gemeenteraden en aan de minister.

Burgemeester en wethouders leggen het herindelingsontwerp gedurende
acht weken ter inzage, gedurende welke termijn een ieder zijn zienswijze
over het ontwerp kenbaar kan maken aan Gedeputeerde Staten. De gemeen-
teraden hebben drie maanden de tijd om hun zienswijze kenbaar te maken.
Uiterlijk drie maanden na afloop van die termijn stellen Gedeputeerde
Staten een herindelingsregeling of een herindelingsadvies vast en zenden
dat aan de minister. Van de vaststelling van een herindelingsregeling (voor
een grenscorrectie) wordt alleen mededeling gedaan aan de minister.
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Als de minister vervolgens besluit op basis van het herindelingsadvies een
voorstel voor een herindelingsregeling te doen, zendt hij het voorstel aan de
ministerraad binnen zes maanden na ontvangst van het herindelingsadvies.
Vervolgens gaat de herindelingsregeling als wetsvoorstel het parlementaire
traject in.

2.3.3  Voorbereiding door de minister

Ock de minister van Binnenlandse Zzken kan het initiatief nemen voor een
gemeentelijke herindeling. De procedure is in grote lijnen de zelfde als wan-
neer de voorbereidingen worden getroffen deor de provincie. In dit geval
treedt de minister in de plaats van Gedeputeerde Staten. Dat wil zeggen dat
het open overleg met de betrokken gemeenten wordt gevoerd door de
minister, Voor het overleg wordt tevens de betrokken provincie uitgenodigd.
Het overleg duurt ten hoogste zes maanden.

De minister stelt uiterlijk drie maanden na afleop van het overleg een her-
indelingsontwerp vast en zendt dat met een verslag van het gevoerde over-
leg aan de gemeenteraden en aan Gedeputeerde Staten van de betrokken
provincie. Burgemeester en wethouders leggen het herindelingsontwerp
gedurende acht weken ter inzage, binnen welke termijn een ieder zijn
zienswijze over het ontwerp kenbaar kan maken aan de minister. De ge-
meenteraden en Gedeputeerde Staten kunnen tot uiterlijk drie maanden na
ontvangst van het herindelingsontwerp hun zienswijze kenbaar maken aan
de minister.

De minister kan vervolgens een voorstel voor een herindelingsregeling aan
de ministerraad zenden, waarna de regeling tenslotte als wetsvoorstel kan
worden ingediend.

Het is ook mogelijk dat de minister de voorbereiding van een herindelings-
regeling, die al is begonnen door Gedeputeerde Staten, zelf ter hand neemt.
In dat geval kunnen de door Gedeputeerde Staten getroffen voorbereidingen
door de minister worden aangemerkt als door hem getroffen voorbereidin-
gen,

2.3.4 Definitieve besluitvorming

De minister moet op basis van een herindelingsadvies beslissen of hij de
indiening van een wetsvoorstel tot wijziging van de gemeentelijke indeling
wil bevorderen. Als de minister zelf de voorbereidingen heeft getroffen, is er
geen herindelingsadvies en kan hij zelf een herindelingsregeling vaststellen.
Indien de minister positief beslist, zendt hij binnen zes maanden na ont-
vangst van het herindelingsadvies een voorontwerp van wet aan de minis-
terraad die het voor advies naar de Raad van State zendt. Het wetsvoorstel
en dit advies worden ingediend bij de Tweede Kamer die vervolgens een
besluit neemt. Daarna volgt de beraadslaging in de Eerste Kamer, gevolgd
door een afkondiging in het Staatsblad. De praktijk leert dat de behandeling
van het wetsvoorstel, inclusief advisering door de Raad van State, ongeveer
anderhalf jaar in beslag neemt.
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3 Het proces van herindeling

3.1 Overgang

3.1.1 Overgang als fase in het proces

Als het proces van herindeling is gestart, komen de betrokken gemeenten in
een overgangsfase: een overgang naar de nieuw te vermen gemeente. [n de
overgangsfase zijn de samen te voegen gemeenten nog zelfstandig, Het is
nog onduidelijk hoe de definitieve herindelingswet zal luiden, die door het
parlement wordt aangencmen. In deze periode van onzekerheid wordt
gemakkelijk vergeten dat er slechts weinig tijd zal resten nadat de wetgever
eenmaal heeft besloten. Formeel is het tijdstip waarop de herindelingswet
in het $Staatsblad verschijnt het punt waarop geen weg terug meer mogelijk
is. Afgezien van het bepaalde in artikel 790 Wet Arhi getuigt het echter van
weinig gevoel veor realiteit indien zo lang wordt gewacht met het treffen
van voorbereidingen. Het ligt voor de hand om de beslissing van Provinciale
Staten of de Tweede Kamer als maatstaf te nemen. Het is verstandig hiervan
alleen af te wijken als er duidelijke vocrtekenen zijn dat de Eerste Kamer
anders zal gaan besluiten.

Tijdens de overgangsfase moeten tal van zaken worden voorbereid en gere-
geld, zoals bijvoorbeeld de ontwikkeling van de nieuwe organisatiestructuur,
de inpassing van het personee! en de huisvesting van de gemeentelijke
organisatie. Daarnaast moeten er verkiezingen worden gehouden. De mees-
te voorbereidende activiteiten vinden dan ook in deze periode plaats.

Hier dient cok te worden gewezen op het financieel toezicht in de over-
gangsfase, zoals geregeld in artikel 21 Wet Arhi. Met ingang van de dag
waarop een germneente blijkens een herindelingsontwerp, een herindelings-
advies of een voorstel van wet in aanmerking komt om te worden opgehe-
ven, behoeven de door Gedeputeerde Staten aangewezen besluiten van het
gemeentebestuur de goedkeuring van Gedeputeerde Staten. De door
Gedeputeerde Staten aan te wijzen besluiten kunnen categorieén van
besluiten zijn, die kunnen leiden tot nieuwe uitgaven, tot verhoging van
bestaande uitgaven dan wel tot verlaging van bestaande inkomsten of tot
vermindering van vermogen. Zie hiervoor ook bijlage 9.

Het gaat daarbij om het tegengaan van het zogenaamd potverteren door een
gemeente die in aanmerking komt te worden heringedeeld. Een voorbeeld is
het nog snel aanbesteden van een dorpshuis in de op te heffen gemeente.
Het komt ook voor dat in de overgangsperiode gebruik wordt gemaakt van
de financiéle ruimte van de her in te delen gemeente om de sociale infra-
structuur van de gemeente te optimaliseren. Men doet dit dan om te voor-
komen dat de restant budgetten niet meer ten goede komen aan de (voor-
malige) gemeente, maar worden ingezet in het grotere geheel van de nieu-
we gemeente. Het hangt overigens af van de exploitatieopzet van zo een
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voorziening (al dan niet een structurele dekking), of deze in het financieel
nadeel is van de nieuwe gemeente.

3.1.2 Bevoegd gezag

Artikel 79 van de Wet Arhi draagt de besturen van de bij een wijziging van
de gemeentelijke grenzen betrokken gemeenten op om er in onderling over-
leg zorg voor te dragen dat de met het oog op de gewijzigde indeling te tref-
fen voorzieningen tijdig worden voorbereid. Aangezien de wetgever geen
sancties kan verbinden aan deze opdracht, heeft hij in het tweede lid van
hetzelfde artikel ook Gedeputeerde Staten nog eens uitdrukkelijk opgedra-
gen de totstandkoming van het onderling overleg tussen de gemeenten te
bevorderen.

Volgens artikel 6 van de Gemeentewet zijn er in elke gemeente een raad,
een college van burgemeester en wethouders, en een burgemeester. Een
herindelingswet brengt hierin geen verandering. Dit betekent dat uitsluitend
deze bestuursorganen bevoegd zijn in de overgangssituatie beslissingen te
nemen. Op grond van artikel 79 van de Wet Arhi moet het college van bur-
gemeester en wethouders voorbereidingen treffen voor de herindeling.
Tiidens de overgangsfase kunnen de gezamenlijke colleges van de bij de
herindeling betrokken gemeenten, met behoud van ieders eigen verant-
woordelijkheid, besluiten nemer.

De Wet Arhi iaat in het vage tot hoever de bevoegdheden van de samenwer-
kende colleges in deze overgangsfase strekken. De Wet Arhi spreekt over
‘voarbereiden’. Dit is een rekbaar begrip. In het algemeen geldt de stelregel
dat de besturen van de betrokken gemeenten reeds vroegtijdig besluiten
zoveel mogelijk gezamenlijk beleid te voeren, bijvoorbeeld bij het ontstaan
van vacatures en de uitwisseling van perseneel. Van tevoren zou ook kun-
nen worden bezien in hoeverre de begrotingen van de op te heffen gemeen-
ten zoveel mogelijk op dezelide basis zouden kunnen worden opgesteld.

In de praktijk wordt er van uitgegaan dat ‘strategische’ beslissingen zijn
voorbehouden aan het bestuur van de nieuwe gemeente, tenzij de verschil-
lende gemeenten elk een gelijkluidende beslissing nemen over de branden-
de kwestie. Ten aanzien van de andere, vaak als ‘technische’ aangeduide
beslissingen mogen de samenwerkende colleges in overleg wel besluiten
nemen, mits zij daarover onderling overeenstemming bereiken en de
gemeenteraden tijdig informeren. Wanneer de colleges er niet in slagen om
het onderling eens te worden, doet men er goed aan de kwestie door te
schuiven naar de nieuwe gemeente.

3.1.3 Projectorganisatie

Om de opheffing van de oude gemeenten en de oprichting van de nieuwe
gemeente te begeleiden ligt het voor de hand een projectorganisatie in te
stellen die de herindeling begeleidt. Afhankelijk van de consensus over de
nieuw te vormen gemeente en de daarmee gepaard gaande werkdruk, kan
het zinvel zijn om bij de voorbereiding van de herindeling een externe advi-
seur in te schakelen.
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