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Samenvatting 
Het aantal partijen in gemeenteraden is de afgelopen jaren toegenomen en regelmatig is er 

discussie over de invloed van deze toename op het functioneren van de gemeenteraad. Dit leidt 

onder meer tot discussies over het instellen van een kiesdrempel of het beperken van 

afsplitsingen. Dit onderzoek bestudeert de invloed van fragmentatie op besluitvorming in de 

gemeenteraad. De vraag die daarbij centraal staat is: wat is de invloed van fragmentatie op 

besluitvorming in Nederlandse gemeenten? Om deze vraag te beantwoorden is in zes 

gemeenten onderzoek gedaan naar besluitvorming over de opvang van uitgeprocedeerde 

asielzoekers, de zogenaamde bed-bad-broodopvang (bbb-opvang). De opvang van 

uitgeprocedeerde asielzoekers is zowel op landelijk niveau als op gemeentelijk niveau 

regelmatig besproken. Door middel van interviews en het analyseren van documenten is de 

besluitvorming over dit onderwerp in kaart gebracht.  

 Op basis van de literatuur over fragmentatie is de verwachting dat de kosten voor 

besluitvorming toenemen als het aantal partijen in de raad toeneemt. Dat hangt samen met het 

feit dat met meer partijen het aantal meningen toeneemt. Bij veel onderlinge diversiteit in 

meningen zijn de transactiekosten hoger dan wanneer partijen onderling weinig van mening 

verschillen.  

 Uit de analyse blijkt dat de besluitvorming over het onderwerp per gemeente sterk 

verschilt. Dit geldt in het bijzonder voor de intensiteit waarmee het politieke debat is gevoerd. 

In een aantal gemeenten is het besluit om een bbb-opvang in te stellen een collegebesluit 

geweest, terwijl er in andere gemeenten uitgebreid door de gemeenteraad over gesproken is. 

Het onderwerp is in de meeste gemeenteraden wel besproken, maar de discussie over de 

wenselijkheid of de vorm die de opvang moet krijgen is beperkt. Dit is in dit onderzoek terug 

te vinden in te transactiekosten voor de besluitvorming. Uit het onderzoek blijkt dat de mate 

van fragmentatie niet samenhangt met de transactiekosten voor besluitvorming. De 

transactiekosten verschillen per gemeente waarbij de hoogte van de transactiekosten vooral het 

gevolg is van de mate waarin partijen van mening verschillen. De invloed van het aantal 

politieke partijen op besluitvorming in Nederlandse gemeenten is met betrekking tot onderwerp 

niet aanwezig.  
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1.  Inleiding 

Aanleiding 
“Het een landelijk probleem dat […] de gemeenteraden […] steeds meer uit kleine partijen is 

bestaan” (NOS, 2018). Dit meldt de NOS naar aanleiding van een reportage over versplintering 

in de gemeenteraad van Almelo. Een groot aantal burgemeesters is ongerust over de gevolgen 

van toenemende versplintering van de raad en pleit daarom voor een aanpassing van de kieswet 

(Abels, 2018). Fragmentatie speelt niet in alle Nederlandse gemeenten een rol. Toch signaleert 

de Raad voor Openbaar Bestuur (ROB) een algemene trend waarbij fragmentatie in de 

gemeenteraad toeneemt. De ROB signaleert zowel een toename in het aantal partijen als een 

verandering in de omvang van deze partijen (ROB, 2016). 

 In diverse nieuwsberichten rond de gemeenteraadsverkiezingen van maart 2018 is 

regelmatig geschreven over fragmentatie. Na de gemeenteraadsverkiezingen van 21 maart 2018 

bestaat veel aandacht voor coalitievorming in de steeds meer gefragmenteerde gemeenteraden. 

In veel gemeenten zijn, in vergelijking met 2014, meer partijen nodig om tot een meerderheid 

te komen (Niemantsverdriet, 2018). Na de gemeenteraadsverkiezingen van 2018 zijn 

gemiddeld 3,5 partijen nodig voor een coalitie, terwijl dat aantal in 2014 nog 2,8 was.  

 

Regelmatig wordt gesproken over de negatieve invloed van fragmentatie op het functioneren 

van de gemeenteraad. Zo stelt de Nederlandse Vereniging voor Raadsleden dat 35 procent van 

de raadsleden vindt dat er te veel partijen in de gemeenteraad zitten om goed te kunnen 

functioneren. In gemeenten waarbij de gemeenteraad meer dan 26 zetels heeft, ligt dit 

percentage hoger. In die gemeenten vindt 46 procent dat het aantal partijen het functioneren 

beperkt (Nederlandse Vereniging voor Raadsleden, 2018). In verband met fragmentatie wordt 

regelmatig gesproken over het verhogen van de kiesdrempel om op deze wijze de effectiviteit 

van het werk in de gemeenteraad te verbeteren. Regelmatig wordt gesteld dat coalitievorming 

lastiger wordt door het toenemend aantal partijen in de gemeenteraad (Nederlands genootschap 

van Burgemeesters, 2018). De effectiviteit van de gemeenteraad is daarom in het geding, zo 

wordt gesteld. Fragmentatie zou het goed functioneren van de gemeenteraad in de weg staan. 

Fragmentatie beïnvloedt de effectiviteit, representativiteit en legitimiteit van het bestuur, zo 

stellen Schulz en Frissen (2017).  

Andere betrokkenen stellen daarentegen dat door fragmentatie de legitimiteit en 

representativiteit van het bestuur wordt veiliggesteld, doordat alle groepen uit de maatschappij 

op deze wijze vertegenwoordigd zijn. Bovendien is na de verkiezingen vastgesteld dat 

fragmentatie maar een beperkte rol speelt in de onderhandelingen en dat fragmentatie 



bijvoorbeeld echt pas een probleem wordt als partijen besluiten niet meer samen te willen 

werken (Van de Wiel & Ketelaar, 2018).  

 

Het bovenstaande is een kleine greep uit nieuwsberichten die regelmatig over fragmentatie 

verschijnen. Door het toenemend aantal partijen is het moeilijker om coalities te vormen en 

besluiten te nemen. De assumptie is vaak dat een toegenomen aantal partijen zorgt voor 

problemen bij het besturen van gemeenten. Zowel, coalitie- als besluitvorming wordt 

ingewikkelder, omdat er meer partijen zijn die met elkaar moeten samenwerken om te komen 

tot een besluit. Toch wordt er regelmatig op gewezen dat politieke fragmentatie een legitiem 

verschijnsel is en dat gemeenten in Nederland al veel langer gefragmenteerd zijn (Montesquieu 

Instituut, 2018).  

Deze scriptie richt zich op het verband tussen fragmentatie en besluitvorming in de 

gemeenteraad. Omdat er weinig wetenschappelijk onderzoek is gedaan naar coalitie- en 

besluitvorming in Nederlandse gemeenten wordt dat in deze scriptie onderzocht. 

 Dit onderzoek kijkt specifiek naar de invloed van fragmentatie op besluitvorming over 

een specifiek onderwerp. Dit is interessant omdat op het niveau van afzonderlijke besluiten 

verschillen tussen partijen ontstaan. Hendriks en Bovens (2008) stellen dat besluitvorming op 

verschillende beleidsterreinen sterk kan verschillen. Daarnaast zorgt het kijken naar specifieke, 

afzonderlijke besluiten ervoor dat voorbij systeemkenmerken gekeken kan worden naar de 

wijze waarop besluiten genomen worden. Dit zorgt ervoor dat de invloed van fragmentatie beter 

onderzocht kan worden. 

Bij de keuze voor dit onderwerp is gekozen voor een ‘crucial case-benadering’. In dit 

geval is het onderwerp bed-bad-broodopvang (bbb-opvang) geselecteerd, aangezien dit politiek 

gevoelig ligt. De discussie gaat over de vraag of en hoe uitgeprocedeerde asielzoekers door de 

gemeente worden opgevangen. Op landelijk niveau heeft dit onderwerp diverse malen hoog op 

de politieke agenda gestaan. Het kabinet Rutte II is bijna gevallen op de bbb-opvang vanwege 

de politieke gevoeligheid ervan (De Vries et al., 2015). Als in een gefragmenteerde 

gemeenteraad partijen toch in staat zijn om samen te werken over heel gevoelige besluiten, dan 

is de verwachting dat ze dit ook kunnen als het gaat om besluiten die minder ingewikkeld zijn. 

Daarom is het interessant om juist naar besluitvorming over een specifiek besluit te kijken. 

 Concluderend kan gesteld worden dat er een trend zichtbaar is waarbij de gemeenteraad 

steeds meer partijen kent en waarbij deze partijen steeds meer gelijk van omvang zijn. De 

fragmentatie in Nederlandse gemeenten neemt daarmee toe. Wat de invloed van deze 

ontwikkeling is voor besluitvorming rondom ingewikkelde onderwerpen wordt in deze scriptie 



onderzocht. De literatuur wijst op de hogere transactiekosten die ontstaan door fragmentatie, 

daardoor wordt besluitvorming beïnvloed. Deze transactiekosten zijn de kosten die gemaakt 

worden om tot een besluit te komen.   

Het doel van deze scriptie is om antwoord te krijgen op de vraag of fragmentatie 

besluitvorming beïnvloedt en om inzicht te krijgen in de wijze waarop fragmentatie 

besluitvorming beïnvloedt.  

 

Onderzoeksvragen 
De hoofdvraag van dit onderzoek is: Wat is de invloed van fragmentatie op besluitvorming 

in Nederlandse gemeenten? 

 

Om deze hoofdvraag te beantwoorden, is een aantal deelvragen opgesteld die in het vervolg 

van dit onderzoek beantwoord worden. 

 

1. Wat is fragmentatie? 

2. Op welke wijze kan fragmentatie besluitvorming beïnvloeden volgens de literatuur? 

3. Hoe ziet besluitvorming over bbb-opvang er in de praktijk uit? 

4. Wat zijn verschillen tussen gemeenten in besluitvorming over bbb-opvang? 

5. Kunnen de verschillen tussen gemeenten verklaard worden door fragmentatie? 

  

Maatschappelijke relevantie 
De nieuwsberichten die in het begin van deze inleiding genoemd worden, geven aan dat er 

discussie is over het toenemende aantal partijen en de gevolgen die deze toename heeft voor 

besluitvorming in de gemeenteraad. Er wordt gesteld dat besluitvorming moeilijker wordt bij 

een toenemend aantal partijen. Sommige raadsleden, burgemeesters en andere betrokkenen 

pleiten daarom voor het instellen van bijvoorbeeld een kiesdrempel om het aantal partijen te 

verminderen en hopen op deze manier fragmentatie tegen te gaan. Andere betrokkenen stellen 

dat dit slecht is voor de democratische vertegenwoordiging (Binnenlands Bestuur, 2018). Ook 

ontstaan discussies over de houdbaarheid van het partijenstelsel. Daarbij gaan bijvoorbeeld 

onder burgemeesters stemmen op om de kieswet aan te passen om het aantal partijen in de raad 

aan banden te leggen (Abels, 2018). De discussie hierover is rond de 

gemeenteraadsverkiezingen van maart 2018 diverse malen gevoerd en laat zien dat fragmentatie 

een onderwerp is dat in de samenleving speelt. Hoewel geen onderzoek is gedaan naar het 

instellen van een kiesdrempel of het verminderen van fragmentatie, gaat dit onderzoek wel over 

de gevolgen van toenemende fragmentatie. Het is daarom maatschappelijk relevant om een 

antwoord te vinden op de vraag of toenemende fragmentatie daadwerkelijk tot verandering in 

besluitvorming leidt.  



 

Fragmentatie speelt ook buiten Nederland een toenemende rol; op internationaal niveau raken 

parlementen van Europese landen steeds meer gefragmenteerd (The Economist, 2017). Dat 

maakt het onderwerp relevant. Dit onderwerp is daarmee niet alleen een Nederlands vraagstuk, 

ook wereldwijd speelt het een steeds prominentere rol. In een tijd waar in diverse landen steeds 

meer partijen tegenover elkaar staan, is het relevant om uit te zoeken wat de gevolgen van 

fragmentatie zijn voor besluitvorming over een specifiek onderwerp op lokaal niveau.  

 

Wetenschappelijke relevantie 
In de bestuurskundige literatuur wordt veel gezegd over besluitvorming binnen de politieke 

systemen en bestaande contexten. Daarnaast zijn er diverse theorieën over hoe besluitvorming 

werkt en welke factoren invloed hebben op het proces van besluitvorming. Doorgaans worden 

deze modellen toegepast op afzonderlijke besluiten. Een bekend voorbeeld is de analyse van 

Allison en Zelikow (1999) over de ‘Cuban missle crisis’, in deze analyse wordt de Cubacrisis 

uitgelegd aan de hand van verschillende besluitvormingsmodellen. De relatie tussen het aantal 

partijen, fragmentatie en besluitvorming is echter iets waar veel minder over bekend is. 

Doorgaans wordt gesteld dat een groter aantal partijen het politieke systeem minder stabiel 

maakt. Deze scriptie richt zich specifiek op besluitvorming op lokaal niveau. Dit is relevant 

omdat over de gevolgen van fragmentatie op besluitvorming op lokaal niveau weinig bekend is 

(ROB, 2016). Het onderzoeken van dit onderwerp kan daarom helpen om dit kennisprobleem 

in de literatuur op te lossen.  

Veel wetenschappelijk onderzoek richt zich op de effecten van fragmentatie op het 

politieke systeem. Er is echter minder aandacht geweest voor de mogelijke effecten van 

fragmentatie op besluitvorming over een specifiek onderwerp binnen gemeenten. Dit laatste 

aspect is relevant omdat een politiek systeem besluitvorming kan beïnvloeden en bovendien 

brengt een politiek systeem een bepaalde set van regels over besluitvorming met zich mee. Het 

politieke systeem is echter niet in alle gevallen bepalend voor hoe besluiten genomen worden. 

Een voorbeeld hiervan is Duitsland. Dit land kan op basis van de constitutionele structuur 

getypeerd worden als consensusdemocratie. In de stijl van politiek is dit echter niet terug te 

vinden, want er is namelijk vaak sprake van competitie tussen verschillende partijen (Burkhart 

& Lehnert, 2008:223). Dit voorbeeld laat zien dat niet alleen systeemkenmerken een rol spelen 

in besluitvorming. Hierom richt dit onderzoek zich op afzonderlijke besluiten die de 

gemeenteraad neemt. Juist afzonderlijke besluiten zijn relevant om onderzoek te doen naar de 

invloed van fragmentatie op besluitvorming, omdat deze afzonderlijke besluiten meer inzicht 



geven in de manier van besluitvorming. Daardoor wordt nieuwe informatie gewonnen die 

verder gaat dan alleen een typering van een stelsel van besluitvorming.  

Daarnaast stellen Hendriks en Bovens (2008) dat besluitvorming op verschillende 

terreinen sterk kan verschillen. Op sommige terreinen is er veel conflict, waardoor een groot 

aantal partijen een probleem kan zijn voor besluitvorming, terwijl op andere onderwerpen 

partijen meer op een lijn zitten. Vanzelfsprekend is de besluitvorming dan gemakkelijker. 

Alleen kijken naar het aantal partijen en de invloed daarvan op een politiek systeem is daarom 

niet voldoende. Juist daarom is het relevant om te kijken naar afzonderlijke besluiten van de 

gemeenteraad. Door op microniveau te kijken naar een specifieke casus, namelijk bbb-opvang, 

wordt meer inzicht verworven in de besluitvormingspraktijk.  

 

Leeswijzer 
Het tweede hoofdstuk van deze scriptie bevat de ‘locus’ van dit onderzoek: dit bevat de context 

waarin het onderzoek uitgevoerd zal worden, namelijk fragmentatie in Nederlandse gemeenten. 

In dit hoofdstuk wordt fragmentatie in de gemeenteraad in een bredere context geplaatst, zowel 

op landelijk niveau als in een Europese context. Het theoretisch kader is vervolgens de basis 

voor het analyseren van besluitvorming over bbb-opvang. De kern van dit derde hoofdstuk is 

hoe fragmentatie de transactiekosten voor besluitvorming beïnvloedt, in dit hoofdstuk worden 

de eerste twee deelvragen beantwoord. In hoofdstuk 4 worden de onderzoeksmethoden en 

daaraan gerelateerde keuzes besproken, de casusselectie staat daar centraal De resultaten van 

het onderzoek worden gepresenteerd in de hoofdstukken 5 en 6. Dit zijn de empirische 

hoofdstukken van deze scriptie, in deze hoofstukken zullen de laatste drie deelvragen 

beantwoord worden. In het laatste hoofdstuk volgen de conclusies van dit onderzoek en het 

antwoord op de onderzoeksvraag.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



2.  Context: Fragmentatie in perspectief 
In deze scriptie wordt fragmentatie in gemeenteraden bekeken vanuit het theoretische 

perspectief van besluitvorming. In dit gedeelte wordt de context waarin fragmentatie zich 

afspeelt kort geschetst. Als definitie van fragmentatie is hier die van Lunsing en Herweijer 

(2016) leidend. Zij stellen dat er sprake is van fragmentatie als in een gemeenteraad meer dan 

een gemiddeld aantal partijen zijn (Lunsing en Herweijer, 2016:6). In het vervolg van deze 

scriptie wordt hier verder op ingegaan.  

 

In de gemeente 
Fragmentatie kan op verschillende manieren worden gemeten. Het aantal partijen in een 

gemeenteraad is een belangrijke graadmeter voor fragmentatie. De assumptie hierbij is dat 

fragmentatie toeneemt als het aantal politieke partijen groeit. Dit is slechts een aspect van 

fragmentatie, want daarnaast speelt de omvang van politieke partijen een rol. Er is sprake van 

meer fragmentatie als de omvang politieke partijen kleiner wordt (ROB, 2016). Als de 

omvang van politieke partijen kleiner wordt, betekent dit dat er meer partijen nodig zijn om in 

de gemeenteraad een meerderheid te vormen. De omvang wordt vaak gemeten door te kijken 

naar de Laakso-Taagepera Index. Deze index meet de relatieve grootte van partijen en wordt 

ook wel het ‘effectief aantal partijen’ genoemd.  

Op lokaal niveau is een aantal trends waar te nemen. Hoewel het sterk verschilt per 

gemeente, neemt in veel gemeenten het effectief aantal partijen toe, naar een gemiddelde van 

5,6 in 2014 en een gemiddelde van 5,8 in 2018 (Otjes, 2018). De groei van het effectief aantal 

partijen laat onder andere zien dat op lokaal niveau de relatieve omvang van partijen kleiner 

wordt (ROB, 2016). Er zijn steeds meer politieke partijen met één zetel in de gemeenteraad. 

Dit heeft te maken met de trend dat de achterban van veel politieke partijen niet stabiel is, 

maar dat een meer electorale volatiliteit waar te nemen is. Ook het aantal politieke partijen op 

lokaal niveau neemt toe (ROB, 2016). Na de gemeenteraadsverkiezingen van 2014 lag het 

gemiddeld aantal politieke partijen op 7,1. Dit is na de verkiezingen van 2018 toegenomen 

naar 7,8 (Otjes, 2018). In sommige gemeenten lijkt het erop dat fragmentatie coalitievorming 

moeilijker maakt. Daarnaast worden door de verschuivingen in de omvang van partijen veel 

gemeenteraadsfracties steeds kleiner (ROB, 2016). In de meeste gemeenten zijn minimaal drie 

partijen nodig om een meerderheid te vormen. Doordat veel politieke partijen kleiner zijn 

geworden na de gemeenteraadsverkiezingen van 2018, zijn meer partijen nodig om een 

meerderheid te vormen. In het algemeen is in Nederlandse gemeenten de trend te zien dat 

fragmentatie toeneemt. Grote gemeenten hebben meer te maken met fragmentatie dan kleine 



gemeenten. Dit kan besluitvorming moeilijker maken. In een aantal Nederlandse gemeenten 

heeft fragmentatie extreme vormen aangenomen, zoals in Den Haag, Vlissingen, Almelo en 

Nuenen (Rob, 2016).  

 

In Nederland 
Nederland kent al lang een systeem dat wordt gekenmerkt door een groot aantal politieke 

partijen. Toch wordt ondanks de onderlinge verschillen wel samengewerkt om te komen tot 

besluiten. De fragmentatie in de Tweede Kamer is groter dan in de gemiddelde Nederlandse 

gemeente. De afgelopen jaren is het aantal politieke partijen in de Tweede Kamer vrij stabiel 

gebleven. De omvang van politieke partijen is echter wel veranderd. Het percentage verkregen 

stemmen van de grootste partij is afgenomen naar 22 procent bij de verkiezingen in 2017. Het 

effectief aantal partijen is toegenomen van 5,4 in 1994 naar 5,9 in 2012 en 8,1 in 2017 (ROB. 

2017). Daarmee is fragmentatie op landelijk niveau hoger dan op lokaal niveau. Slechts in 11 

procent van de gemeenten is de fragmentatie groter dan in de Tweede Kamer. Daarom wordt 

met betrekking tot de Tweede Kamer gesignaleerd dat er steeds meer partijen nodig zijn om 

een coalitie te kunnen vormen. Op landelijk niveau zorgt fragmentatie er bovendien voor dat 

rond moeilijke onderwerpen losse allianties gevormd worden buiten bestaande coalities om. Op 

nationaal niveau zijn er niet direct signalen die erop wijzen dat fragmentatie voor grote 

problemen zorgt. De coalitievorming duurt echter wel langer doordat meer partijen nodig zijn 

voor een meerderheid (ROB, 2017).  

 

In Europa 
De trend van groeiende fragmentatie blijft niet alleen beperkt tot Nederland. In veel andere 

Europese landen is een groei in het aantal partijen te zien. Het aantal partijen lag in 1950 

gemiddeld op 5,8 en is gegroeid naar 8,9 in 2016. Ook het percentage zetels dat de grootste 

partij heeft, neemt gemiddeld af van 38 procent van de zetels in 1950 naar 31,5 procent in 2016. 

Deze cijfers verschillen sterk per land en zijn mede afhankelijk van het kies- en parlementaire 

stelstel van het betreffende land (ParlGov, 2016). Hoewel landen kunnen verschillen in type 

democratisch stelstel, is de algemene trend dat het aantal partijen toeneemt. In verschillende 

landen lijkt dit ervoor te zorgen dat op nationaal niveau problemen in besluit- of coalitievorming 

ontstaan (Henley, 2017). De achterliggende gedachte daarbij is dat hoe meer partijen er zijn, 

hoe moeilijker het is om te regeren. In veel andere Europese landen wordt fragmentatie tevens 

gezien in combinatie met de opkomst van nieuwe politieke partijen die zich uitspreken tegen 



de bestaande politieke partijen. Ook hierdoor is de verdeling van zetels en de relatieve grootte 

van bestaande partijen veranderd (Taylor, 2015).  

 

Dit hoofdstuk laat zien dat fragmentatie niet iets is wat zich beperkt tot de gemeenteraad of 

Nederland. Hoewel de mate van fragmentatie kan verschillen in veel Europese landen, is 

fragmentatie overal waar te nemen.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



3.  Theoretisch kader 
In dit theoretische kader wordt een overzicht en beschrijving gegeven van de literatuur met 

betrekking tot besluitvorming en de invloed van fragmentatie op besluitvorming. Op deze wijze 

wordt een kader geschetst dat als basis dient voor de verdere analyse in deze scriptie. Centraal 

staan deelvragen 1 en 2: Wat is fragmentatie? Op welke wijze kan fragmentatie besluitvorming 

beïnvloeden volgens de literatuur? Deze vragen zijn leidend voor dit theoretische hoofdstuk. 

 

Fragmentatie 
Dit onderzoek richt zich op de invloed van politieke fragmentatie op besluitvorming. Het gaat 

daarbij specifiek over de fragmentatie van politieke partijen in de gemeenteraad. In de literatuur 

over fragmentatie worden verschillende definities gebruikt om dit begrip te beschrijven. Soms 

worden de termen ‘versnippering’ of ‘versplintering’ gebruikt. De verschillende definities 

hebben gemeenschappelijk dat fragmentatie gaat over een groot en toenemend aantal partijen 

(Schulz & Frissen, 2017; Lunsing & Herweijer, 2016).  

 

Aantal  

In de literatuur wordt een aantal aspecten van fragmentatie belicht. Het aantal politieke partijen 

is een belangrijke indicator die in alle definities naar voren komt. Hiervoor geldt dat hoe meer 

politieke partijen actief zijn, hoe meer gefragmenteerd een politiek systeem is (Schulz & 

Frissen, 2017; ROB, 2016). Sommige schrijvers kijken bij het bepalen van fragmentatie naar 

het aantal partijen dat betrokken is bij besluitvorming, bijvoorbeeld het absolute aantal partijen 

in een gemeente of parlement (Geys, 2004:19). Andere schrijvers leggen meer nadruk op het 

relatieve aantal partijen dat betrokken is bij besluitvorming. In dat geval wordt het aantal 

partijen vergeleken met het gemiddelde van andere gemeenten of andere landen. Als er een 

meer dan gemiddeld aantal partijen in de gemeenteraad zit of betrokken is bij besluitvorming, 

is er meer fragmentatie in de betreffende gemeente (Lunsing & Herweijer, 2016). Deze laatste 

aanpak wordt binnen dit onderzoek gebruikt. Deze keuze is vooral gemotiveerd doordat 

Nederland gekenmerkt wordt door een groot aantal partijen op zowel landelijk als op 

gemeentelijk niveau. Dit aantal ligt hoger dan in veel andere Europese landen (University of 

Notingham, 2017). Daarom is een absoluut aantal in dit geval niet relevant. Het is dus van 

belang om naar het aantal partijen in een gemeente te kijken ten opzichte van andere 

Nederlandse gemeenten. 

 

 



Omvang  

Naast het aantal partijen in de gemeenteraad is tevens de omvang van de politieke partijen een 

aspect van fragmentatie. Er zijn verschillende indicatoren om de (relatieve) omvang van 

politieke partijen te meten (Dunleavy & Boucek, 2013). Het ‘effectief aantal partijen’ is een 

vaak gebruikte manier om de omvang van partijen te meten, dit wordt doorgaans gemeten met 

de Laakso-Taagepera Index. Deze index meet de relatieve grootte van partijen en houdt 

rekening met het aantal partijen en de relatieve grote. Als deze index laag is betekend dit dat er 

een aantal grote partijen zijn, een hoge index betekend veel partijen met een redelijk 

vergelijkbare omvang (Laakso & Taagepera, 1979:4). Ter illustratie, als een gemeenteraad 4 

‘effectieve partijen’ heeft betekend dit dat de raad te vergelijken is met een raad van 4 partijen 

met ieder 25 procent van de stemmen. Hoewel het effectief aantal partijen een goede indicatie 

geeft van de omvang van politieke partijen moeten nog een aantal andere gegevens gebruikt 

worden om een completer beeld te krijgen kunnen als aanvulling op het effectief aantal partijen. 

Het percentage zetels van de grootste partij is een parameter die helpt een beeld te krijgen van 

de omvang van partijen. Hetzelfde geldt voor de kleinst mogelijke meerderheid die nodig is 

voor een besluit en dan specifiek het aantal partijen dat nodig is voor het vormen van een 

meerderheid (Otjes, 2018). Een minimale meerderheid is in principe 51 procent van de stemmen 

voor een voorstel. Als een persoon anders stemt, is er geen meerderheid meer (Bäck, 2003:444). 

Deze gegevens kunnen dienen als aanvulling op het effectief aantal partijen. De omvang van 

politieke partijen heeft te maken met stemgedrag van mensen. Een verschuiving in omvang van 

politieke partijen wordt vooral veroorzaakt door toegenomen electorale volatiliteit. Kiezers 

wisselen steeds vaker van politieke partij, terwijl achterliggende voorkeuren vaak weinig 

veranderen (ROB, 2016). Fragmentatie wordt dus niet alleen gekenmerkt door een groot aantal 

partijen, maar eveneens door een veranderende omvang van partijen.  

 

Over fragmentatie wordt in de literatuur regelmatig geschreven. Een groot deel van het 

onderzoek naar de invloed van het aantal partijen op besluitvorming is gedaan in de context van 

de uitbreiding van de Europese Unie (EU). De uitbreiding van de EU leidt tot vragen over het 

effect van het aantal partijen op besluitvorming. Een centraal begrip in deze onderzoeken is 

transactiekosten. De invloed van fragmentatie op besluitvorming wordt gemeten op basis van 

de transactiekosten die de besluitvorming met zich meebrengt. Deze aanpak wordt ook in deze 

scriptie gebruikt.   

 
 



Transactiekosten 
Theorie over transactiekosten is in eerste instantie een economische theorie en wordt in de 

economie gebruikt om te analyseren wat de kosten zijn om te komen tot een transactie. Later 

wordt dit begrip gebruikt om politieke besluiten te analyseren. Lange tijd is gesteld dat 

transactiekosten genegeerd konden worden bij besluitvorming. Een van de eersten die het 

begrip ‘transactiekostenpolitiek’ gebruikte was North (1990), al werd voor die tijd al wel 

onderzoek gedaan naar de invloed van transactiekosten op politieke besluitvorming (Epstein & 

OHalloran, 1999:12). North gebruikt transactiekosten met het oog op besluitvorming en stelt 

dat er verschillende soort transactiekosten zijn die ervoor zorgen dat actoren zich op een 

bepaalde manier gedragen (North, 1990:364). Williamson (1975) onderzocht de invloed van 

transactiekosten op coalitievorming. Uit dit onderzoek blijkt dat meer transactiekosten leiden 

tot een verandering van coalitievorming. De rol van transactiekosten in besluitvorming moet 

daarom niet worden onderschat. Transactiekostenpolitiek houdt in dat beleid gemaakt wordt op 

een manier die politiek het meest efficiënt is. Dit houdt niet in dat politici voor de snelste 

oplossing gaan, maar vooral dat zij besluiten nemen die de doelen maximaliseert (Epstein & 

OHalloran, 1999:9). De basis voor deze manier van denken is dat politici een rationele afweging 

maken tussen de politieke kosten en baten. Deze manier van denken is sterk verbonden met de 

‘rational choice-benadering’.  

 

Transactiekosten zijn de kosten voor het maken en handhaven van overeenkomsten (North, 

1990:362). Politieke transactiekosten gaan vooral over kosten die komen kijken bij de 

interacties tussen de verschillende politieke actoren in het besluitvormingsproces.  

 

Transactiekosten en het besluitvormingsproces 
In het algemeen wordt het belang van transactiekosten breed geaccepteerd. Transactiekosten 

nemen toe als het aantal partijen toeneemt. Onzekere situaties en de dreiging van opportunisme 

kunnen ervoor zorgen ervoor dat transactiekosten hoger worden. De verschillende actoren 

binnen het besluitvormingsproces proberen dan allerlei beperkingen vast te leggen in 

contracten, zodat weinig flexibiliteit overblijft. Dit zorgt ervoor dat het langer duurt totdat 

partijen tot een besluit komen, waardoor de transactiekosten toenemen (Lupia & Størm, 

2005:24). Transactiekosten nemen daarnaast toe als partijen moeten overleggen met de leden 

of de achterban. De kosten hiervan kunnen verschillen per partij, maar zijn van invloed op het 

proces van het komen tot een besluit.  

 



In de literatuur wordt veel geschreven over de groepsgrootte en de snelheid waarmee besluiten 

genomen worden. Diverse theorieën stellen dat de grootte van groepen een negatief effect heeft 

op de snelheid waarmee besluiten genomen worden. Zo toont onderzoek naar de EU aan dat de 

verschillende rondes van uitbreiding het proces van besluitvorming trager heeft gemaakt (Hertz 

& Leuffen, 2011; Köning, 2007). Ander onderzoek wijst een andere kant op. Golub (2007) stelt 

dat het besluitvormingsproces juist minder lang duurt doordat en een andere dynamiek van 

besluitvorming ontstaat als meer partijen betrokken zijn bij het besluitvormingsproces.  

De relatie tussen het aantal partijen en de duur van het besluitvormingsproces is niet 

eenvoudig en wordt door een aantal factoren beïnvloed. Een van de belangrijkste factoren is de 

diversiteit van de aanwezige partijen. Wanneer er namelijk meer diversiteit is tussen de partijen 

die betrokken zijn bij besluitvorming, zijn de transactiekosten hoger. Wanneer de partijen veel 

onderlinge verschillen hebben, nemen de transactiekosten niet af (Buchanan & Tullock, 

1965:112).  De verwachte transactiekosten zijn alleen laag als de partijen onderling weinig 

verschillen. Daartegenover neemt het negatieve effect van groepsgrootte op de snelheid van 

besluitvorming af wanneer partijen weinig onderlinge verschillen kennen (Golub, 2007:163). 

Naast de diversiteit van partijen hebben ook institutionele mechanismen invloed op 

transactiekosten. Nieuwe institutionele regels kunnen leiden tot een beperking van de 

transactiekosten (Hertz & Leuffen, 2011:196). Dit is in het geval van besluitvorming rond de 

bbb-opvang niet het geval.  

 

De tijd die het besluitvormingsproces kost, is een indicator die laat zien hoeveel conflict 

er tussen verschillende partijen is. Dan gaat het niet alleen om de tijd die vergaderingen kosten, 

maar bijvoorbeeld ook om het onderzoeken van een voorstel. Het monitoren en het aanpassen 

van de bestaande situatie zijn manieren waarop de tijd van het besluitvormingsproces gemeten 

kan worden. Wat mee kan spelen, zijn de verschillen tussen bijvoorbeeld de gemeenteraad en 

het college (Köning, 2007:418). De positie die de verschillende partijen hebben, wordt gebruikt 

om de onderlinge verschillen te meten. Zolang de partijen een gemeenschappelijk doel hebben, 

zullen de standpunten van de partijen niet sterk van elkaar verschillen en kunnen onderlinge 

verschillen worden opgelost. Gemeenschappelijke normen kunnen er volgens Köning zelfs 

voor zorgen dat de transactiekosten afnemen (Köning, 2007:422). Dit idee is echter wel 

gebaseerd op het idee dat de voorkeuren van partijen stabiel zijn en niet veranderen in de loop 

van het besluitvormingsproces. In de praktijk is dit echter vaak wel het geval.  

 



Dit laat zien dat het naast de standpunten van partijen tevens van belang is op welke wijze 

partijen met elkaar samenwerken. Het verschil in de posities van partijen wordt in ‘spatial 

models’ vastgelegd. Daarbij wordt op basis van de posities van partijen de afstand tussen 

partijen bepaald. Dit verklaart dat het van belang is wat de verschillen in posities zijn van 

partijen die betrokken zijn bij besluitvorming. 

 

Conclusie 

Samengevat kan op basis van het bovenstaande theorieën worden gesteld dat de verwachting is 

dat de transactiekosten toenemen als het aantal partijen toeneemt. Daarom is de verwachting 

dat het besluitvormingsproces langer zal duren naarmate het aantal partijen toeneemt. Het 

theoretisch kader geeft een aantal praktische aanknopingspunten voor verder onderzoek. Het 

laat het belang van groepsgrootte zien. Tegelijkertijd is groepsgrootte niet het enige dat van 

belang is voor besluitvorming in een gefragmenteerd systeem. Uit de theorie komt duidelijk 

naar voren dat de diversiteit aan voorkeuren binnen de groep een grote invloed heeft op (de 

snelheid van) het besluitvormingsproces.  

 

De verwachting is dat in een gemeenteraad met veel fragmentatie de vergaderingen langer 

duren, er vaker vergaderd wordt en dat meer moties en vragen worden ingediend. Dit wordt 

veroorzaakt doordat meer partijen aanwezig zijn die doorgaans een vergelijkbare omvang 

hebben. De verschillen in standpunten en de diversiteit van partijen zorgen ervoor dat de 

transactiekosten in het besluitvormingsproces hoger worden. Deze verwachting zal getoetst 

worden in het vervolg van dit onderzoek 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



Operationalisering 
In dit deel van het theoretisch kader worden op basis van het bovenstaande literatuuroverzicht 

de verschillende relevante begrippen uitgewerkt. Dit heeft als doel dat de begrippen meetbaar 

worden, zodat deze gebruikt kunnen worden in de rest van het onderzoek.  

 

Begrippen/ 
indicatoren 

 

Fragmentatie  

Aantal partijen Er is sprake van een gefragmenteerde raad als er een meer dan gemiddeld 
aantal partijen in de gemeenteraad zit. Dit betekent meer dan 7,1 partijen in 
de raad.  
Deze gegevens zijn te vinden in de database van kiesraad.nl. Daar staan alle 
partijen vermeld die per gemeente in de raad zitten.  

Kleinst mogelijke 
meerderheid 

Hoeveel partijen er nodig zijn om een meerderheid te vormen in de 
gemeenteraad. Gemiddeld zijn drie partijen nodig om een meerderheid in de 
gemeenteraad te vormen. Als er meer dan drie partijen nodig zijn, is de raad 
meer dan gemiddeld gefragmenteerd.  

Relatieve grootte 
van de grootste 
partij 

Het percentage zetels de grootste partij heeft ten opzichte van de rest van de 
raad. Gemiddeld heeft de grootste partij in de gemeenteraad 28 procent van 
de stemmen. Als dit percentage lager ligt, wijst dit op een gefragmenteerde 
gemeenteraad.  

Effectief aantal 
partijen 

Het relatief aantal partijen, gemeten door middel van de Laakso-Taagepera 
Index. Het gemiddeld effectief aantal partijen ligt op 5,6. Wanneer dit hoger 
ligt, is een aanwijzing voor een gefragmenteerde gemeenteraad. 

Transactiekosten voor besluitvorming 

De onderstaande indicatoren worden gebruikt om de transactiekosten te berekenen. De invloed 
van fragmentatie op besluitvorming wordt op deze wijze geanalyseerd. 

Duur van de 
vergadering in 
minuten 

Dit betreft het aantal minuten dat vergaderingen in praktijk duurden. Per 
gemeente is dit aantal op basis van videoverslagen gemeten. 

Aantal 
vergaderingen 

Het aantal keren dat in de periode 2014-2017 is vergaderd over het 
onderwerp bbb-opvang in de betreffende gemeente. Hierbij is gekeken naar 
het aantal keren dat het onderwerp als op de agenda stond en het aantal 
keren dat dit op de agenda gekomen is naar aanleiding van een vraag vanuit 
de gemeenteraad. 

Aantal moties Dit betreft het aantal ingediende moties over bbb-opvang of huisvesting van 
uitgeprocedeerde asielzoekers. 

Aantal vragen Het aantal vragen dat gesteld is tijdens vergaderingen over het onderwerp 
bbb-opvang, zowel mondeling als schriftelijk. 

Diversiteit van 
voorkeuren 

 

Standpunten De diversiteit van voorkeuren van partijen wordt geanalyseerd aan de hand 
van de standpunten van de betreffende partij. Door te kijken naar de 
standpunten van verschillende partijen tijdens raadsvergaderingen word 
duidelijk hoe de partijen zich tot elkaar verhouden en of de standpunten van 
verschillende partijen ver uit elkaar liggen. De manier waarop dit gemeten is 
wordt besproken in hoofdstuk 4.   

Tabel 1. Operationalisering van begrippen 
 



4.  Methoden en Technieken 
Dit hoofdstuk beschrijft de methoden en technieken die gebruikt zijn bij het uitvoeren van dit 

onderzoek. Hier wordt stilgestaan bij hoe de casussen geselecteerd zijn, hoe de data verzameld 

zijn en welke maatregelen zijn genomen om de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek 

te waarborgen. Om de onderzoeksvraag te beantwoorden, worden verschillende 

onderzoeksmethoden toegepast. Zo worden verslagen van raadsvergaderingen bestudeerd en 

semigestructureerde interviews gehouden.  

De onafhankelijke variabele in dit onderzoek is fragmentatie en de afhankelijke variabele in het 

onderzoek is besluitvorming.  

 

Casusselectie 
Beschrijving casus 
De casus die voor dit onderzoek is de discussie rond bed-bad-broodopvang (bbb-opvang) in 

Nederlandse gemeenten. Dit is geen nieuwe discussie. Al sinds medio 2014 zijn er diverse 

discussies over hoe de opvang vormgegeven moet worden en wie dit moet betalen. In 2015 

kwam de discussie uitgebreid in het nieuws, doordat er grote verdeeldheid was in het kabinet 

over hoe bbb-opvang vormgegeven moest worden. Deze scriptie richt zich vooral op besluiten 

in de periode van september 2014 tot oktober 2016. In het regeerakkoord van kabinet Rutte III 

(oktober, 2017) zijn nieuwe afspraken vastgelegd over de opvang, de financiering en over welke 

opvanglocaties open mogen blijven (VNG, 2018). Verschillende gemeenten hebben 

aangegeven zelf de opvang open te houden, hoewel de rijksoverheid dit niet meer betaalt. De 

afspraken uit het regeerakkoord zorgen voor meer duidelijkheid over de financiering van bbb-

opvang, maar bieden volgens veel gemeenten nog geen sluitende oplossingen. Omdat deze 

scriptie zich vooral richt op besluitvorming op lokaal niveau, is het relevant om in te gaan op 

de periode voor het regeerakkoord, omdat er door de onduidelijkheid die er in deze periode was 

meer ruimte ontstond voor gemeenten om zelf vorm van de bbb-opvang te bepalen. De discussie 

gaat over de opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers, een onderwerp dat door veel politieke 

partijen als een lastig wordt gezien (NRC, 2018; Nieuwsuur, 2016). Deze groep mensen heeft 

namelijk in feite geen recht meer op legaal verblijf in Nederland. In een aantal gemeenten 

speelde de discussie over bbb-opvang al lang voor 2014, maar in veel gemeenten kwam het pas 

daarna op de agenda. Interessant hierbij is dat in veel collegeakkoorden weinig tot niets is 

vastgelegd over het onderwerp. Daarom zijn partijen vrijer om zelf een standpunt te bepalen. 

Het beleid om bbb-opvang te regelen is officieel de verantwoordelijkheid van het rijk. Toch 

zijn gemeenten al sinds begin 2015 met de rijksoverheid in onderhandeling om te komen tot 



een sluitende regeling voor bbb-opvang. De discussie over bbb-opvang is complex, waarbij de 

verwachting is dat het daarom lastig is om tot een besluit te komen.  

 

Doordat de invloed van fragmentatie op besluitvorming op deze manier wordt onderzocht, 

ontstaat inzicht in de omstandigheden die van invloed zijn op besluitvorming en welke 

onderdelen van fragmentatie invloed hebben op de manier waarop besluiten genomen worden 

(Bryman, 2012:70). Deze besluitvorming over bbb-opvang is geselecteerd vanwege de 

verwachting dat door de aard en gevoeligheid van het onderwerp veel discussie bestaat. Als de 

mate van fragmentatie met betrekking tot dit onderwerp geen invloed heeft op de 

besluitvorming dan is de kans klein dat dit in minder ingewikkelde casussen wel het geval is. 

Dit wordt ook wel een crucial case-benadering genoemd. Als een verwacht fenomeen zich in 

het meest extreme scenario niet voordoet, dan zal dit ook niet het geval zijn in andere casussen 

(Gerring, 2007:224). In dit onderzoek is de bbb-casus een crucial case, maar ook de gekozen 

gemeenten zijn crucial cases. Deze gemeenten zijn crucial cases omdat een groot deel van deze 

gemeenten veel uitgeprocedeerde asielzoekers opvangen. Hoe meer asielzoekers worden 

opgevangen, hoe groter de kans is dat daar discussie over is. Het risico van de crucial case-

benadering is dat het onderzoek zich alleen richt op het zoeken naar bevestiging of ontkrachting 

van de theorie (Gerring, 2007:234). Om dit te voorkomen, wordt de besluitvorming in meerdere 

gemeenten geanalyseerd. Daardoor ontstaat meer duidelijk over de samenhang tussen 

fragmentatie en besluitvorming. De verwachting is dat wanneer fragmentatie op een moeilijk 

onderwerp als bbb-opvang geen invloed heeft op besluitvorming, dit ook niet het geval is met 

onderwerpen die minder politiek sensitief zijn in de gemeenteraad.  

 

Selectie van gemeenten 

 

De mate van fragmentatie in een gemeente wordt gemeten op basis van het effectief aantal 

partijen in de gemeenteraad. Een veelgebruikte methode om dit te meten is de Laakso-

Taagepera Index (1979). Daarmee wordt de relatieve grootte van politieke partijen berekend. 

Deze berekening van het aantal partijen is een manier om fragmentatie, concentratie en de 

effectieve grootte van politieke partijen te berekenen (Laakso & Taagepera, 1979:23).  

 formule Laakso-Taagepera Index 

 



Opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers wordt in veel gevallen door centrumgemeenten 

geregeld. Grotere gemeenten hebben meer te maken met deze problematiek dan kleinere 

gemeenten. Deze centrumgemeenten vangen verschillende groepen asielzoekers op, vaak ook 

uit de omliggende gemeenten. Op basis van een inventarisatie van welke gemeenten een bbb-

opvang bieden, zijn verschillende gemeenten geselecteerd. In Nederland zijn ongeveer vijftig 

gemeenten die een vorm van bbb-opvang aanbieden (VNG, 2018; Stichting LOS, 2018; 

WODC, 2018). Tabel 1 toont de operationalisering van dit onderzoek. Het concept fragmentatie 

is daar uitgewerkt in verschillende indicatoren die centraal staan bij de selectie van gemeenten. 

Op basis van de verkiezingsuitslagen van de gemeenteraadsverkiezingen van 2014 is voor elk 

van deze vijftig gemeenten het effectief aantal partijen berekend (zie bijlage 4). Deze cijfers 

waren van belang voor het selecteren van gemeenten (zie tabel 2). Om verschillen in de mate 

van fragmentatie te kunnen meten, is het van belang dat er zes gemeenten geselecteerd worden 

die allemaal een verschillende mate van fragmentatie hebben. Daarnaast is het onderzoek deels 

tot stand gekomen door middel van ‘convenience sampling’. Er zijn namelijk verschillende 

andere gemeenten benaderd, maar deze gemeenten regeerden niet op verzoek om contact of 

wilden niet meewerken. De onderzochte groep gemeenten was bereid om mee te werken met 

dit onderzoek en dus beschikbaar voor de onderzoeker. Dit kan gevolgen hebben voor de 

generaliseerbaarheid van het onderzoek. Er zijn namelijk redenen waarom gemeenten niet mee 

wilden doen, bijvoorbeeld als het onderwerp in de gemeente gevoelig ligt. Dit wordt nu niet 

meegenomen in het onderzoek. Het uitgangspunt is dat zes gemeenten geselecteerd zouden 

worden. Twee gemeenten met weinig fragmentatie, twee gemeenten met matige fragmentatie 

en twee gemeenten met veel fragmentatie. De geselecteerde gemeenten hebben allemaal 

vergelijkbare criteria voor opvang (regiobinding, INLIA) en bieden zowel nacht- als 24-

uursopvang aan (WODC, 2018:39). Dat deze kenmerken gelijk zijn, is van belang om uit te 

kunnen sluiten dat verschillen in besluitvorming ontstaan doordat het soort bbb-opvang dat 

wordt aangeboden verschilt.  

 
Gemeente Effectief 

aantal 
partijen 

Absoluut aantal 
partijen 

Kleinst 
mogelijke 
meerderheid 

% grootte van 
de grootste 
partij 

Emmen 4,8 9 2 38,5% 
Amsterdam 5,0 8 2 31,1% 
Utrecht 6,0 10 3 28,9% 
Haarlem 7,3 10 3 23,1% 
Amersfoort 7,5 10 4 23,1% 
Eindhoven 7,8 10 4 17,8% 

Tabel 1: fragmentatie in geselecteerde gemeenten (Bron: Gegevens Verkiezingsuitslagen, Kiesraad) 



 
De gemeenten Eindhoven en Amersfoort hebben een relatief hoge fragmentatie. Ook in de 

gemeente Haarlem is de mate van fragmentatie hoger dan het landelijk gemiddelde. De 

gemeenten Emmen en Amsterdam hebben relatief weinig fragmentatie. Het effectief aantal 

partijen in Utrecht ligt dichtbij het gemiddelde van andere Nederlandse gemeenten, de 

percentuele grootte van de grootste partij ligt daarentegen hoger dan gemiddeld.  

 

Analyse van besluitvorming 
Zoals uit het theoretisch kader blijkt, is een aantal aspecten van belang om besluitvorming te 

analyseren. Dan gaat het vooral om de snelheid van besluitvorming: het aantal vragen, het aantal 

vergaderingen, de totale duur van de vergaderingen en het aantal ingediende moties.  

 

Selectie van documenten 

Om vervolgens het besluitvormingsproces te analyseren, zijn de volgende stappen genomen: 

De te analyseren documenten werden gevonden in het Raadsinformatiesysteem van de 

betreffende gemeente. Er is gezocht op de zoektermen: Bed-bad-brood-opvang, Bed bad brood 

en Uitgeprocedeerde asielzoekers.  

Deze zoekopdracht leverde in de meeste gemeenten veel verschillende resultaten op. 

Deze zijn in eerste instantie geselecteerd op basis van agendapunt en de gestelde - mondelinge 

of schriftelijke - vraag. Niet alle documenten die op basis van de zoekopdracht naar voren zijn 

gekomen, zijn relevant voor het onderzoek. Zo staan er regelmatig dezelfde documenten onder 

verschillende namen in het Raadsinformatiesysteem. Alle documenten die gaan over de opvang 

van uitgeprocedeerde asielzoekers zijn meegenomen in het onderzoek. Daarnaast zijn er 

verslagen van vergaderingen waar bijvoorbeeld het thema van de vergadering vergeleken wordt 

met de discussie over uitgeprocedeerde asielzoekers. Deze documenten zijn niet relevant voor 

het beantwoorden van de onderzoeksvraag en zijn daarom ook niet meegenomen in het 

onderzoek.  

 

Op chronologische volgorde van de data van de vergadering of de gestelde vraag zijn de 

verschillende momenten in besluitvorming geanalyseerd. In eerste instantie werden de snelheid, 

het aantal vragen, moties en vergaderingen geteld. Het aantal moties, vergaderingen en aantal 

vragen is gebaseerd op de documenten zoals deze in het raadsinformatiesysteem van de 

betreffende gemeenten vermeld stonden. De tijd die de besluitvorming kost, is gebaseerd op de 

video- of audioverslagen van vergadering zoals deze op de websites van de gemeenten 



gepubliceerd zijn. Op deze wijze wordt vooral het formele besluitvormingsproces geanalyseerd; 

de vergadermomenten en andere officiële manieren om vragen te stellen.  

 

Inhoudsanalyse 

Vervolgens zijn de documenten geanalyseerd op de inhoud. Uit het theoretisch kader blijkt een 

aantal aspecten van belang, namelijk de doelen en normen van de verschillende partijen. De 

standpunten van de betreffende partijen zijn relevant.  

In eerste instantie is dit deel van het onderzoek gestart met een analyse in NVivo. Al 

snel is echter gebleken dat bij een aantal gemeenten (onder andere Eindhoven en Amsterdam) 

de verslagen van vergaderingen alleen op video en niet als PDF-bestand beschikbaar waren. 

Omdat de videoverslagen niet gedownload kunnen worden is het grootste deel van de analyse 

verder gedaan in Excel. De uitgangspunten zijn daarbij hetzelfde gebleven, namelijk dat de 

inhoudelijke analyse zich richt op: uitgesproken doelen, standpunten en normen. Naast deze 

drie factoren is genoteerd wie namens welke partij aan het woord was bij het indienen van een 

motie om hoogte te krijgen van hoe het debat verliep.  

Op basis van een inventarisatie van de discussie is een aantal categorieën geformuleerd.  

Om de diversiteit van partijen op een systematische wijze te analyseren, is de discussie 

ingedeeld op basis van verschillende categorieën. Deze verschillende categorieën sluiten elkaar 

niet uit, maar zorgen ervoor dat de gevoerde discussie overzichtelijker wordt en de verschillen 

tussen partijen inzichtelijk worden.  

Door te kijken naar wat tijdens de vergaderingen uitgesproken is, kunnen de standpunten 

van alle partijen in kaart gebracht worden. Onder het algemene standpunt staat kort aangegeven 

welke mogelijke vormen van dit standpunt terugkomen in discussie. Daaronder volgen een 

aantal uitspraken uit vergaderingen om een impressie te geven welke standpunten in welke 

categorie vallen. 

Per gemeente kan iedere partij in het onderstaande schema geplaatst worden. Op basis 

daarvan wordt geanalyseerd hoe divers de standpunten van de betrokken partijen zijn. Kunnen 

alle partijen in dezelfde categorie geplaatst worden, dan zijn de standpunten niet divers, maar 

vallen een aantal partijen binnen de eerste en een aantal partijen in de laatste categorie dan laat 

dat zien dat de mening van de partijen verder uit elkaar ligt en dat wijst op veel diversiteit en 

onderlinge verschillen.  



 

Tabel 2. Verdere operationalisering van diversiteit van partijen 

 
Analyse interviews 

Om een beeld te krijgen van besluitvorming op lokaal niveau worden interviews gehouden, als 

aanvulling op de inhoudsanalyse. Het doel van deze interviews was inzicht te krijgen in hoe de 

bbb-opvang is vormgegeven en hoe het debat over bbb-opvang plaatsvind. Daarnaast zijn de 

interviews nuttig om inzicht krijgen in hoe scherp de discussie over bbb-opvang, op lokaal 

niveau is. In totaal worden er 6 semigestructureerde interviews gehouden met verschillende 

beleidsmedewerkers. In eerste instantie leken interviews met raadsgriffiers de beste manier om 

inzicht te krijgen in de discussie, na contact met griffiers blijkt echter dat zij niet voldoende 

inhoudelijke kennis hadden om de vragen te beantwoorden.  

Semigestructureerde interviews bieden ruimte om verder door te vragen op relevante 

onderwerpen, daarom is voor deze vorm van interviewen gekozen. De topiclijsten voor de 

interviews zijn opgesteld op basis van de literatuur (zie bijlage 2). Om meet- en 

interpretatiefouten te voorkomen tijdens de interviews herhaalt de onderzoeker de conclusies 

om te verifiëren of de interpretatie daarvan correct is. Om het onderzoeksproces zorgvuldig te 

doen en het onderzoek controleerbaar te maken worden de interviews opgenomen en letterlijk 

getranscribeerd (Boeije, 2010).  

 Het interview is opgedeeld in twee delen, het eerste deel brengt in kaart hoe de bbb-

opvang in de betreffende gemeente eruit zag en het tweede deel is gericht op het in kaart brengen 

van de discussie rondom bbb-opvang. Deze vragen gaan over het besluitvormingsproces en de 

inhoud van de discussie.  

 Als de respondent aangeeft dat het een lang en ingewikkeld proces is, wijst dat op een 

lastige besluitvorming en een hogere transactiekosten. Vragen  over de duur van het proces en 

de mate waarin verantwoording gevraagd wordt, geven daar inzicht in. De inhoud van de 
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discussie, gaat over welke argumenten gebruikt worden en of er draagvlak is in de 

gemeenteraad. Tijdens het interview kan de respondent aangeven of de draagvlak is en over 

welke punten onenigheid is in de gemeenteraad. Deze informatie geeft inzicht in de mate 

waarop besluitvorming beïnvloedt wordt door fragmentatie.  

 

Betrouwbaarheid en validiteit 
In dit onderzoek is ervoor gekozen om de invloed van fragmentatie te meten door gemeenten 

met een verschillende mate van fragmentatie met elkaar te vergelijken. Een andere methode 

had kunnen zijn om een kleiner aantal gemeenten te kiezen en deze te vergelijken in tijd. 

Vanwege praktische redenen is niet voor deze optie gekozen. Allereerst stond het onderwerp 

bed, bad, brood niet in alle gemeenten op de politieke agenda en daarnaast is het lastiger om 

contact op te nemen met personen die jaren geleden te maken hadden met dit onderwerp. De 

optie van een vergelijking in tijd is dus wel overwogen, maar om praktische redenen niet 

gekozen.  

Om de validiteit van het onderzoek te kunnen waarborgen, zijn in de onderzoeksopzet 

bepaalde keuzes gemaakt met betrekking tot de externe validiteit en dus de generaliseerbaarheid 

van het onderzoek. De gemeenten zijn gekozen op basis van een convenience sample. Dit kan 

voor problemen zorgen voor de generaliseerbaarheid van het onderzoek. Om dit te beperken, 

zijn de resultaten van dit onderzoek vergeleken met eerder onderzoek wat gedaan is naar hoe 

gemeenten bbb-opvang organiseren (Pro Facto, 2018). Dit bracht geen andere observaties aan 

het licht. Daarnaast is ervoor gekozen om meerdere gemeenten te onderzoeken. Dat verhoogt 

de externe validiteit van het onderzoek (Bryman, 2012:69). 

Om de interne validiteit van het onderzoek te waarborgen, is voor een combinatie van 

een inhoudelijke documentenanalyse en interviews gekozen. Dit zorgt ervoor dat de 

antwoorden van de interviews vergeleken kunnen worden met de inhoudelijke analyse en 

andersom. Voor dit onderzoek is de relatie tussen fragmentatie en besluitvorming van belang. 

Om de onderzoeksvraag goed te kunnen beantwoorden, is het daarom belangrijk dat andere 

oorzaken die van invloed zijn op besluitvorming uitgesloten kunnen worden. Tot op een zekere 

hoogte is dit zeer complex in onderzoek naar besluitvorming in het publieke domein, omdat er 

altijd verschillende aspecten zijn die besluitvorming beïnvloeden en het onderzoek niet 

plaatsvindt in een vacuüm (experimentele setting). Daarom is het vaak lastig om verschillende 

achtergrondvariabelen te kunnen controleren. Toch is geprobeerd dit zo veel mogelijk te 

beperken. In dit onderzoek is gekozen voor een ‘most similar system design’ waarbij de meest 

omstandigheden zo vergelijkbaar mogelijk zijn. Dit gebeurt onder meer door gemeenten te 



selecteren die dezelfde voorwaarden voor bbb-opvang hebben en die dag- en nachtopvang 

bieden. Daardoor wordt gecontroleerd voor het feit dat besluitvorming tussen gemeenten 

verschilt doordat het type besluit anders is. Wat wel verschilt tussen de gemeenten is het aantal 

opvangplaatsen dat wordt aangeboden. Dit wordt in het vervolg van het onderzoek 

meegenomen om te zien of dit geen invloed heeft op de resultaten.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



5.  Resultaten 
De empirische resultaten van dit onderzoek worden gepresenteerd in de volgende twee 

hoofdstukken. In het eerste hoofdstuk worden per gemeente de resultaten gepresenteerd waarna 

een hoofdstuk volgt met een vergelijking en analyse van de besluitvorming in de verschillende 

gemeenten. Daarmee kan de volgende deelvraag beantwoord worden: hoe ziet de 

besluitvorming over bbb-opvang er in de praktijk uit? 

Tabel 3. Overzicht vorm van opvang per gemeente 

Amersfoort 
Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
in minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

Coalitie 

Amersfoort 13 1 1 1 D66, VVD, PvdA, 
CU 

Tabel 4. Transactiekosten gemeente Amersfoort 

Naar aanleiding van de landelijke discussie rond bbb-opvang informeert het college de 

gemeenteraad eind 2014 over de stand van zake omtrent opvang in de gemeente Amersfoort. 

Het college wil verkennen wat de mogelijkheden zijn voor een sobere vorm van opvang in de 

gemeente (Gemeente Amersfoort, 2014). In deze raadsinformatiebrief wijst het college op het 

feit dat de gemeente vanwege humanitaire redenen mensen wil opvangen. Daarnaast wijst het 

college op het internationaal recht en de uitspraken die gedaan zijn door het Europees comité 

voor Sociale Rechten (ECSR). Ondanks dat de financiering vanuit de rijksoverheid mogelijk 

Gemeente Sinds wanneer bbb Hoeveel mensen 

in de opvang 

Uitvoering bbb 

Amersfoort Sinds begin 2015 5-10 NVA-Amersfoort 

Amsterdam Huidige regeling 

sinds eind 2014 

175 HVO-Querido 

Eindhoven Eind 2014 115 Vluchteling in de Knel 

Emmen Sinds begin 2015 60 Stichting Op’t Stee 

Haarlem Sinds begin 2015 5-10 HVO-Querido 

Utrecht Sinds 2001 224 Stichting Noodopvang Dakloze 

Vreemdelingen Utrecht, 

gemeente en andere 

instellingen 



stopt, is het college toch van plan om de opvang uit te voeren. Deze raadsinformatiebrief leidde 

niet tot discussie in de gemeenteraad.  

De bbb-opvang in Amersfoort wordt vanaf begin 2015 aangeboden en wordt uitgevoerd door 

een maatschappelijke organisatie. In april 2015 stuurt het college opnieuw een informatiebrief 

naar de gemeenteraad. Daarin geeft het college aan de bbb-opvang voort te zetten totdat er 

landelijk een praktische invulling aan gegeven wordt. Naar aanleiding daarvan stelt de lokale 

VVD-fractie schriftelijke vragen over wat dit akkoord betekent voor de stad en op welke wijze 

het akkoord invloed zal hebben. In latere discussies stelt de verantwoordelijke wethouder dat 

bbb-opvang landelijk beleid is en dat het college deze lijn wil aanhouden (Gemeente 

Amersfoort, 2016). Het uitgangspunt is altijd geweest dat niemand op straat terecht zou komen 

(R6, 2018).  

De gemeenteraad heeft één keer gedebatteerd over de opvang van uitgeprocedeerde 

asielzoekers. Dit had vooral te maken met winteropvang en het tekort aan slaapplekken. Drie 

partijen hebben toen een motie ingediend, die stelde dat niemand op straat zou mogen slapen. 

Deze motie is unaniem aangenomen door de raad (Gemeente Amersfoort, 2016).  

Fragmentatie 

Alle partijen in Amersfoort willen een vorm van opvang totdat het beleid van de rijksoverheid 

sluitend is, daarom steunen alle partijen een motie om opvang te realiseren. De partijen die zich 

tijdens de vergadering specifiek hebben uitgesproken of vragen hebben ingediend zijn in de 

onderstaande figuur meegenomen. Deze figuur geeft de standpunten van de verschillende 

partijen weer. 

Figuur 1. Standpunten van partijen Amersfoort t.o.v. bbb-opvang 

In de gemeenteraad wordt het standpunt dat niemand op straat zou mogen slapen gedeeld door 

alle partijen. De eerste keer dat dit onderwerp op de politieke agenda kwam, heeft het college 

dit standpunt ingenomen en de gemeenteraad heeft dit punt overgenomen. De voorkeuren van 

de betreffende partijen liggen dus dicht bij elkaar. Dit zorgt er in dit geval voor dat er geen 

sprake is van uitgebreide discussies over hoe de opvang eruit komt te zien of welke vorm deze 

moet krijgen. Het college heeft een meerderheid in de raad zodat besluiten redelijk eenvoudig 

kunnen worden aangenomen. Dat blijkt ook uit de unanieme ondersteuning van latere moties, 

bijvoorbeeld motie “2016-133M Niemand slaap gedwongen op straat”. Ondanks dat de raad 
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van Amersfoort 10 verschillende partijen kent en het effectief aantal partijen 7,5 is, leidt dit 

onderwerp niet tot een meer complexe besluitvorming en de raad niet verdeeld is over dit 

onderwerp. Dat wijst erop dat in dit geval het aantal partijen niet per definitie leidt tot een 

hogere transactiekosten, mede doordat de standpunten van de partijen dicht bij elkaar liggen.   

 

Amsterdam 
Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
In minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

Coalitie 

Amsterdam 730 24 6 11 D66, SP, VVD 
Tabel 5. Transactiekosten gemeente Amsterdam 

 
In november 2014 is motie 103 unaniem aangenomen, deze motie houdt in dat de gemeente een 

basisvoorziening wil inrichten voor bbb-opvang. Dit is een humanitaire ondergrens die de raad 

wil handhaven (Gemeente Amsterdam, 2014b). De gemeenteraad is het eens over deze 

humanitaire ondergrens, maar er is wel discussie over de voorwaarden van opvang. De 

respondent stelde het volgende: 

 

R5: ‘Waar […] sommige partijen moeite mee hebben: Er zijn gewoon mensen die vanaf 

december 2014, vanaf het begin, in de bbb zitten.’ 

 

Tegelijkertijd is bij de meeste partijen begrip voor de complexiteit van de situatie, want het is 

vaak zeer ingewikkeld (R5, 2018). Er wordt met veel maatschappelijke organisaties overlegd 

en er spelen verschillende belangen. 

Tijdens de raadsvergaderingen zijn er regelmatig maatschappelijke organisaties en 

particulieren die inspreken bij de commissievergaderingen (Gemeente Amsterdam, 2014a; 

2015). Bbb-opvang is een gevoelig onderwerp in de raad. Er worden veel vragen gesteld. Het 

is een politiek speelveld en hoewel er lokaal vooral een pragmatische insteek is, is de discussie 

tussen de landelijke en lokale overheid een veel gevoeliger onderwerp dan de opvang op zich. 

De respondent beschrijft dit als volgt:  

 

R5: ‘Wij steken de discussie heel pragmatisch in. Die mensen die lopen hier rond, die lopen op 

de markt, en wij moeten daar wat mee. Dan zijn het toch een soort Amsterdammers.’ 



R5: ‘Het politieke landschap is verdeeld er zijn mensen tegen, er zijn zelfs mensen […] die 

zeggen je moet helemaal niets doen als gemeente […]. En je hebt andere kant mensen die 

zeggen je moet mensen binnenhalen. Daar tussenin moet je uiteindelijk iets vinden.’ 

 

De respondent geeft aan dat deze verdeeldheid in de gemeenteraad regelmatig leidt tot vragen. 

Heel regelmatig moet in de commissie Algemene Zaken het beleid worden uitgelegd. De 

discussie wordt vooral op de politieke agenda gezet door D66, GroenLinks en de SP. Deze 

partijen zijn voorstander van een uitgebreide bbb-voorziening. Andere partijen in de raad zijn 

daar minder uitgesproken over. Veel politieke partijen gaan er net als het college van uit dat de 

bbb-opvang in Amsterdam een aantrekkende werking heeft. Daarom zijn sommige partijen 

enigszins terughoudend.  

 

Fragmentatie 

Amsterdam heeft 8 partijen in de raad en een relatief laag cijfer wat betreft het effectief aantal 

partijen (4,9 in 2014). De stad valt daarom in de categorie steden met relatief weinig 

fragmentatie. De stad heeft tegelijkertijd veel mensen in een vorm van bbb-opvang opgevangen.  

In de gemeente Amsterdam staat het onderwerp bbb-opvang regelmatig op de politieke agenda. 

Van alle gemeenten die in dit onderzoek meegenomen zijn, staat het onderwerp in Amsterdam 

het meest op de agenda van de verschillende raads- en commissievergaderingen. Regelmatig 

wordt het onderwerp geagendeerd naar aanleiding van landelijke ontwikkelingen of vragen uit 

de Amsterdamse actualiteit. In de periode van september 2014- oktober 2016 wordt bijna iedere 

maand één vergadering over het onderwerp gehouden. In bijna alle gevallen wordt het 

onderwerp geagendeerd door een gemeenteraadslid. Het college heeft hier minder een 

uitgesproken rol in.  

 

 

Figuur 2. Standpunten van partijen Amsterdam t.o.v. bbb-opvang 

De bovenstaande figuur en beschrijving van de besluitvorming in de Amsterdamse 

gemeenteraad laat zien dat in de stad regelmatig discussie is over de invulling van de bbb-

opvang. In het coalitieakkoord 2014-2018 wordt verwezen naar uitgeprocedeerde asielzoekers. 

Er staat dat de gemeente zorgplicht heeft ten opzichte van deze groep en dat daar budget voor 
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gereserveerd zal worden. Deze zorgplicht is in de hele raadsperiode de ondergrens. In de 

Amsterdamse raad is een aantal partijen die het onderwerp bbb-opvang regelmatig op de 

politieke agenda zetten.  

Waar iedere partij in de raad het over eens lijkt te zijn, is het feit dat de gemeente een 

humanitaire ondergrens moet hebben wat betreft opvang. De concrete invulling hiervan 

verschilt. De VVD wil bijvoorbeeld een duidelijk limiet aan de opvang en alleen de humanitaire 

ondergrens bieden. Het CDA wil geen algemene gemeentelijke opvang, zet in op harmonie wat 

betreft het rijksbeleid en op het werken aan perspectief en opvang. GroenLinks wil opvang voor 

iedereen in de stad. Hetzelfde geld voor de SP en D66. Deze partijen willen een duurzame 

oplossing waarbij opvang geboden blijft. De PvdA staat in de meeste debatten niet negatief 

tegenover de opvang, maar stemt niet in met een motie om het landelijke beleid af te wijzen en 

om als gemeente opvang te blijven bieden.  

Het bovenstaande laat zien dat de standpunten van partijen uiteenlopen. In een aantal 

gevallen is ondanks de verschillen in standpunten wel overeenstemming over het uiteindelijke 

doel. Zo geven bijvoorbeeld het CDA en D66 aan dat ze uiteindelijk aan perspectief en een 

duidelijke oplossing willen werken. Hoewel de gemeenteraad van Amsterdam niet sterk 

gefragmenteerd is, is er regelmatig discussie over dit onderwerp in de raad. De inhoudelijke 

fragmentatie van standpunten is hier van meer invloed dan de fragmentatie van het aantal 

partijen in de raad.  

 

 

Eindhoven 
Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
In minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

Coalitie 

Eindhoven 105 5 2 5 (2x schriftelijk) PvdA, SP, D66, 
GroenLinks 

Tabel 6. Transactiekosten gemeente Eindhoven 

In deze gemeente is de uitspraak van het ECSR de aanleiding om het onderwerp on de agenda 

te zetten. Vanaf eind 2014 heeft de gemeente een regeling. Sinds eind 2015, toen de instroom 

van asielzoekers groter werd, is er maatschappelijk steeds meer aandacht voor het onderwerp 

(R3, 2018).  

 



Binnen de raad dienen 6 partijen een motie in waarin opgeroepen wordt tot het blijven bieden 

van bbb-opvang voor uitgeprocedeerde asielzoekers. Het merendeel van de gemeenteraad 

steunt deze motie. Alleen de fractie van de LPF Eindhoven stemt tegen. De motie wordt 

overgenomen door het college en met 44 stemmen aangenomen in de raad (Gemeente 

Eindhoven, 2014a). Iets meer dan een jaar later wordt nogmaals een vergelijkbare motie 

ingediend. Ditmaal zijn er 9 stemmen tegen en 35 voor. De tegenstanders noemen de motie 

overbodig en in strijd met de lijn die landelijk was ingezet. De voorstanders en het college van 

Eindhoven gebruiken deze motie als middel om druk te zetten op de landelijke 

onderhandelingen over dit onderwerp (Gemeente Eindhoven, 2015a). 

 

De LPF Eindhoven is tegen de eerste motie, de rest van de raad stemt voor. Een tweede motie 

over bbb-opvang een jaar later kan op minder steun rekenen. Op dat moment zijn ook de VVD 

en Leefbaar Eindhoven tegen het voorstel om de Eindhovense bbb-opvang op dezelfde manier 

als eerst te blijven vormgeven. Dit wijst erop dat voorkeuren van partijen niet altijd stabiel zijn. 

De LPF Eindhoven is tegen het voorstel en stelt dat de asielzoekers het land uit moeten omdat 

ze uitgeprocedeerd zijn. De VVD is terughoudend. De partij stemt met de eerste motie in, maar 

tegen de tweede motie omdat de partij het nieuwe landelijk beleid een goed alternatief vindt. 

Leefbaar Eindhoven heeft de reden om tegen te stemmen niet kenbaar gemaakt.  

 
Figuur 3. Standpunten van partijen Eindhoven t.o.v. bbb-opvang 

 

Fragmentatie 

De gemeenteraad van Eindhoven heeft 10 verschillende politieke partijen en het effectief aantal 

partijen is 7,8. Daarmee is Eindhoven een van de gemeenten waar veel fragmentatie is. Over 

het onderwerp bed-bad-brood is in de Eindhovense raad meerdere malen gesproken. In totaal 

gaat het in de periode september 2014-oktober 2016 om 105 uur aan vergadertijd over de 

uitvoering van een bbb-regeling.  

 

De voorstanders hebben bij het indienen van de motie al een meerderheid in de raad.  Dit laat 

brede steun zien, ondanks dat er veel verschillende partijen in de raad aanwezig zijn en het 

effectief aantal partijen hoog is. Het uitgangspunt, zoals alle voorstanders bij het indienen van 

de motie hebben aangegeven, is het feit dat de indieners vinden dat niemand op straat zou 

moeten slapen. Deze norm is van groot belang voor de partijen. Daarnaast benadrukken de 
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voorstanders tevens de sociale traditie van de stad op basis waarvan zij deze groep mensen wil 

opvangen.  

 

De respondent benoemt dit als volgt:  

R3: ‘We vangen al heel lang op, dus dat zit een beetje in het DNA van de stad. We willen geen 

mensen onder brug zien.’ 

 

Opvallend is dat er in de gemeenteraad lachend gereageerd wordt op het moment dat een van 

de sprekers stelde de motie te verdedigen om de tegenstanders te overtuigen. Dit wijst op een 

sterk onderscheid tussen de voor- en tegenstanders van de bbb-opvang. In de Eindhovense raad 

zijn 7 van de 10 partijen voorstander van de bbb-opvang, waardoor het besluitvormingsproces 

redelijk snel doorlopen kan worden. De vergaderingen over het onderwerp duren daarom niet 

lang. 

 

Emmen 
Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
In minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

Coalitie 

Emmen 0 0 0 0 Wakker Emmen, 
PvdA, CDA 

Tabel 8. Transactiekosten gemeente Emmen 
 

 

Het bbb-beleid wordt in de gemeente uitgevoerd door Stichting Op’t Stee. Deze stichting doet 

dit sinds 1999 en vanaf 2015 ontvangt de stichting hier financiële middelen voor van de 

gemeente Emmen en is de stichting belast met het uitvoeren van de bbb-regeling voor de 

gemeente. Emmen vangt, in vergelijking met andere gemeenten, relatief veel uitgeprocedeerde 

asielzoekers op. Dat de opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers eigenlijk nooit echt op de 

politieke agenda gestaan heeft is daarom opvallend. 

 

R4:‘Het aantal mensen dat in de bbb-regeling zit, is meer dan verdubbeld in de afgelopen jaren.’ 

 

Emmen is een gemeente met weinig fragmentatie. Er zijn 9 partijen en het effectief aantal 

partijen ligt op 4,8. Ook de transactiekosten rond dit besluit liggen erg laag. De keuze om 

uitgeprocedeerde asielzoekers opvang te bieden is een collegebesluit. De raad van de gemeente 

Emmen heeft hier ook geen verdere discussie over gevoerd ondanks het feit dat in de gemeente 

redelijk veel mensen worden opgevangen. De respondent geeft hier de volgende reden voor: 



 

R4: ‘Het besluit tot bbb was niet heel bewust en meer bedoeld als een tijdelijke oplossing totdat 

er een sluitende rijksopvang kwam. Daarom is het ook geen besluit geweest dat door de 

gemeenteraad genomen is.’ 

 

 
Figuur 4. Standpunten van partijen Emmen t.o.v. bbb-opvang 

 
 

Haarlem 
Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
In minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

Coalitie 

Haarlem 276 8 8 3 D66, GL, PvdA, 
CDA 

Tabel 9. Transactiekosten gemeente Haarlem 
 

Hoewel regelmatig over het onderwerp opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers gesproken 

is, geeft de respondent aan dat Haarlem een beleidsarme uitvoeringspraktijk heeft.  

Dit houdt in dat er geen echte regeling is voor bbb-opvang. Het idee achter de 

uitvoeringspraktijk is dat niemand op staat mag slapen (R2, 2018). In praktijk komt dit erop 

neer dat in Haarlem sinds het begin van de opvang vijf tot tien mensen per jaar worden 

opgevangen. Dit gebeurt in dezelfde opvang als de daklozenopvang. In de raad is dit geen grote 

discussie geweest. De partijen wilden niet dat er iemand op straat zou slapen en dat was het 

uitgangspunt (R2, 2018). De respondent noemt de oplossing wel suboptimaal, omdat het 

eigenlijk een tijdelijke oplossing is totdat er landelijk beleid wordt vastgesteld. Argumenten die 

voorstanders gebruiken, is dat niemand op straat zou moeten slapen tegen zijn of haar wil en 

dat Haarlem als stad dit niet moet willen. De twee tegenstanders stellen vooral dat 

besluitvorming op landelijk niveau moet plaatsvinden en dat partijen op lokaal niveau geen 

beleid op dit onderwerp zouden moeten maken.  

 

R2: ‘We wachten al jaren op nieuw Haags beleid.’ 

R2: ‘De raad is altijd heel uitgesproken geweest, […] van links tot rechts, al de raadsleden 

vinden dat dit echt niet van deze tijd is, maar we laten geen mensen in een park aan hun lot 

over.’ 

Opvang voor iedereen Beperkte opvang onder bepaalde 
omstandigheden

• College gevormd door Wakker Emmen, PvdA en 
CDA

Geen bbb-opvang



 

 
Figuur 5. Standpunten van partijen Haarlem t.o.v. bbb-opvang 

Ondanks het ontbreken van een echt beleidsplan over opvang van uitgeprocedeerde 

asielzoekers stelt de respondent wel dat er voldoende draagvlak is in de raad. Tijdens de 

discussies worden regelmatig moties ingediend over het onderwerp, acht in totaal. Niet alle 

moties worden aangenomen, maar een heel aantal wel.  

In tegenstelling tot veel andere gemeenten is er in Haarlem wel meer verschil in de standpunten 

ten opzichte van het onderwerp opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers. Er is een duidelijker 

verschil tussen partijen die voor en tegen een vorm van opvang zijn.  

Twee partijen zijn tegen het vormgeven van bbb-opvang in de maatschappelijke opvang in 

Haarlem. De motie waarin specifiek voorgesteld wordt dat uitgeprocedeerde asielzoekers niet 

opgevangen mogen worden in de maatschappelijke opvang in Haarlem werd door 4 partijen 

gesteund. Andere partijen zijn meer positief en uiteindelijk stemmen toch 8 van de 10 partijen 

in met het voorstel om opvangvorm te geven in de maatschappelijke opvang. Opvallend daarbij 

is dat twee van de partijen die de motie steunen om uitgeprocedeerde asielzoekers niet in de 

maatschappelijke opvang op te vangen in dezelfde vergadering ook een motie steunen om dit 

wel te doen.  

 

Fragmentatie 

Haarlem heeft in totaal 10 partijen in de raad en het effectief aantal partijen ligt op 7,2. In de 

gemeenteraad van Haarlem is regelmatig gesproken over bbb-opvang met een vergadertijd van 

in totaal 276 uur. Dit heeft onder meer te maken met het feit dat het onderwerp opvang 

uitgeprocedeerde asielzoekers werd gekoppeld aan besluitvorming over een nieuwe 

daklozenopvang in de gemeente. Deze twee onderwerpen zijn tegelijkertijd besproken. Dat 

maakt dat het onderwerp heel regelmatig op de agenda van de Haarlemse gemeenteraad heeft 

gestaan.  

De standpunten van politieke partijen in de gemeente Haarlem liggen verder uit elkaar. 

Daardoor is in de raad discussie over de concrete invulling van de opvang voor 

uitgeprocedeerde asielzoekers. Hoewel de voorstanders van opvang vanaf het begin van het 

besluitvormingsproces al een meerderheid hebben, is het wel zo dat de fragmentatie van 

standpunten ervoor zorgt dat de besluitvorming in deze gemeente langer duurt. Het 

Opvang voor iedereen

•Actiepartij, CU, D66, GL, Pvda, SP

Beperkte opvang onder bepaalde 
omstandigheden

•CDA      OPH            Trots op Haarlem

Geen bbb-opvang

•Hart van Haarlem, VVD



besluitvormingsproces in deze gemeente laat zien dat onderlinge verdeeldheid tussen partijen 

leidt tot hogere transactiekosten. 

 

Utrecht 
Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
In minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

Coalitie 

Utrecht 258 9 3 7 D66, GL, VVD, SP 
Tabel 10. Transactiekosten gemeente Utrecht 

 

In Utrecht is er al sinds 2001 een bepaalde vorm van opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers. 

(Drugs)overlast rondom Hoog Catharijne is in eerste instantie de reden om de opvang te starten. 

Een deel van de overlast wordt veroorzaakt door uitgeprocedeerde asielzoekers. In eerste 

instantie wordt de opvang ingesteld met als argument het handhaven van openbare orde en 

veiligheid (R1, 2018). Utrecht is ook een van de weinige steden waarin in het coalitieakkoord 

afspraken met betrekking tot bbb-opvang zijn vastgelegd. Het coalitieakkoord van de gemeente 

Utrecht is erg helder over dit onderwerp: Utrecht biedt opvang en blijft opvang bieden aan 

uitgeprocedeerde asielzoekers (Gemeente Utrecht, 2014a).  

Ondanks duidelijke afspraken in het coalitieakkoord wordt heel regelmatig gesproken 

over de opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers. In de meeste gevallen gebeurt dit naar 

aanleiding van landelijke of plaatselijke gebeurtenissen. De vragen worden vaak ingediend 

namens een brede coalitie van partijen. Een opvallend element hierbij is dat de partijen die 

voorstander zijn van het bieden van bbb-opvang de meeste vragen stellen over dit onderwerp. 

Dit laat een zekere mate van samenwerking en betrokkenheid zien tussen de partijen. De 

landelijke discussies komen in debatten in Utrecht vaak terug (Gemeente Utrecht, 2015c). Dit 

wijst er tevens op dat een deel van de partijen stadpunten hebben die overeenkomen.  

De meeste partijen in Utrecht zijn voor de bbb-opvang. Op de vraag hoe het komt dat er 

in Utrecht breed draagvlak is voor bbb-opvang, antwoorde de respondent het volgende: 

R1: ‘Dat komt doordat we oplossingen creëren, het is nooit alleen maar humanitair. Het is ook 

openbare orde, christelijke naastenliefde en het betreft mensenrechten. Voor iedere partij is 

iets in het beleid te vinden wat past bij die visie op de samenleving.’ 

 

 
Figuur 6. Standpunten van partijen Utrecht t.o.v. bbb-opvang 

 

Opvang voor iedereen

• CU, D66, GL, PvdA, PvDD, Student en Starter

Beperkte opvang onder bepaalde 
omstandigheden

• CDA           VVD

Geen bbb-opvang

• Stadsbelang



Fragmentatie 

In Utrecht roept de gemeenteraad het college regelmatig ter verantwoording over de bbb-

opvang. Tijdens raadsvergaderingen worden vragen gesteld naar aanleiding van nieuw 

onderzoek of signalen uit de samenleving (Gemeente Utrecht, 2015c; 2016). De respondent 

geeft aan dat het college de vragen vrij open probeert te beantwoorden en open is over het 

behaalde resultaat. De vragen worden doorgaans gesteld namens meerdere partijen. Van de 7 

keer dat er vragen over bbb-opvang gesteld werden, was dat 5 keer namens meerdere partijen. 

Opvallend is dat de partijen die de vragen stelden het niet altijd met elkaar eens zijn. Er zijn 

vragen gesteld door D66 namens de VVD en CU. Op 30 april 2015 is er op verzoek van 9 

partijen een debat in de gemeenteraad over bbb-opvang. Tijdens dit debat wordt een motie 

ingediend door GroenLinks. Voor de motie zijn 8 partijen voor en 2 zijn tegen. Tijdens het 

debat gaat de VVD in debat met GroenLinks. Deze twee partijen zitten samen in de coalitie in 

Utrecht. De voor- en tegenstanders kunnen elkaar niet tegemoetkomen. Dit is niet noodzakelijk 

omdat de meerderheid voor al erg groot is, namelijk met 7 stemmen tegen en 38 voor (Gemeente 

Utrecht, 2015b). Het grootste verschil is dat de partijen die de motie steunen allemaal een 

onvoorwaardelijke opvang willen voor uitgeprocedeerde asielzoekers. Wel doen ze dit om 

verschillende redenen, namelijk als doel om mensen uiteindelijk terug te sturen of dat niemand 

op straat zou moeten leven. Ondanks deze verschillen is de raad het over de oplossing eens. De 

tegenstanders van de motie 34 zijn het om verschillende redenen niet eens. De meest genoemde 

reden is dat opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers de verantwoordelijkheid is van de 

rijksoverheid (Gemeente Utrecht, 2015d).  

 

In totaal kent de gemeenteraad van Utrecht 10 partijen, waarbij het effectief aantal partijen op 

6,0 ligt. Daarmee is Utrecht een van de gemeenten waar relatief weinig fragmentatie is. 

Tegelijkertijd laat de analyse zien dat het onderwerp regelmatig op de politieke agenda staat 

Dit is opvallend omdat de verwachting op basis van de theorie is dat als de standpunten van 

partijen dicht bij elkaar liggen, de transactiekosten voor besluitvorming laag zijn.  

 

 
 
 
 
 
 
 
 



6. Analyse 
In dit deel van deze scriptie volgt de theoretische analyse van de resultaten. In het vorige 

hoofdstuk lag het accent op de presentatie van de resultaten per gemeente. In dit hoofdstuk ligt 

de nadruk meer op het analyseren van deze resultaten op basis van het eerder geschetste 

theoretisch kader. Centraal daarbij staan de verschillende elementen uit de verwachting zoals 

die in het begin van deze scriptie geschetst is. Daarom wordt stilgestaan bij de transactiekosten. 

De deelvragen die beantwoord worden in dit hoofdstuk zijn deelvraag 4 en 5: wat zijn 

verschillen tussen gemeenten in besluitvorming over bbb-opvang? Kunnen de verschillen 

tussen gemeenten verklaard worden door fragmentatie? 

 

Zoals in het methodehoofdstuk is uitgelegd, verschillen de steden in de mate van fragmentatie 

van de raad.  

 
 Gemeente Duur van de 

vergaderingen 
in minuten 

Aantal 
vergaderingen 
over dit 
onderwerp 

Aantal 
ingediende 
moties  

Aantal vragen 
gesteld over het 
onderwerp 

 Amsterdam 730 24 6 11 
 Haarlem 276 8 8 3 
 Utrecht 258 9 3 7 
 Eindhoven 105 5 2 5 (2x schriftelijk) 
 Amersfoort 13 1 1 0 
 Emmen 0 0 0 0 
      
      

Tabel 11. Vergelijking transactiekosten per gemeenten 

Meer transactiekosten? 

De transactiekosten verschillen veel per gemeente. Waar in de gemeente Emmen vrijwel geen 

transactiekosten zijn, is dat in de gemeente Amsterdam heel anders; daar duren de 

vergaderingen lang en zijn er veel meer vergaderingen over het onderwerp. Ook in Haarlem en 

Utrecht staat het onderwerp regelmatig op de politieke agenda, waardoor de transactiekosten 

ook daar hoger zijn.  

Op basis van het aantal vergaderingen, aangenomen moties, vragen en duur van de 

vergaderingen kan gesteld worden dat Amsterdam de hoogste transactiekosten heeft. Op ieder 

aspect waaraan de transactiekosten worden gemeten, scoort de stad het hoogste. Daarna volgen 

de steden Haarlem en Utrecht, zoals uit de bovenstaande tabel blijkt. Utrecht heeft meer 

vergaderingen gehad over het onderwerp en er zijn meer vragen gesteld, terwijl er in Haarlem 

meer moties zijn ingediend en langer vergaderd is over dit onderwerp.  



Uit deze resultaten blijkt dat de transactiekosten niet samenhangen met de mate van 

fragmentatie in de verschillende gemeenten. Uit de theorie volgde de verwachting dat een groter 

aantal partijen zou leiden tot meer fragmentatie. Dat is hier niet het geval. Als we het effectief 

aantal partijen vergelijken met de transactiekosten van de besluitvorming, dan is er geen sprake 

van een duidelijke samenhang tussen beide zaken.  

 

Diversiteit aan standpunten 

Een andere verwachting die uit de literatuur naar voren is gekomen is dat fragmentatie en een 

groeiende groepsgrootte alleen invloed hebben op het moment dat de standpunten van de 

verschillende partijen binnen de groep ook sterk verdeeld zijn. Bij een sterk verdeelde 

gemeenteraad zouden de transactiekosten hoger zijn en daardoor zou de besluitvorming langer 

duren. Op deze wijze beïnvloedt fragmentatie besluitvorming, zo wordt gesteld.  

Uit het empirische onderzoek blijkt dat aan het begin van de besluitvorming al een 

relatief groot deel van de gemeenteraad voor het vormen van een bbb-opvang is. Dit is 

opvallend omdat het onderwerp op landelijk niveau heel gevoelig lijkt te liggen en ook in relatie 

met de rijksoverheid heeft het heel lang geduurd totdat er een passend akkoord was.  

In de gemeente Amersfoort is geen van de partijen tegen het vormen van een bbb-

opvang, hetzelfde geldt voor Emmen. In beide gevallen is het besluit tot het vormen van een 

bbb-opvang genomen door het college. De gemeenteraad heeft in deze gemeenten niet specifiek 

een rol gespeeld in het nemen van een besluit over de opvang van uitgeprocedeerde 

asielzoekers. Het gevolg daarvan is dat de kosten voor besluitvorming laag zijn. In beide 

gemeenten zijn er bijna geen transactiekosten.  

In Eindhoven en Utrecht liggen de meningen van partijen verder uit elkaar. In beide 

raden zijn er respectievelijk twee en drie partijen die zich kritisch hebben uitgelaten over de 

plannen om uitgeprocedeerde asielzoekers op te vangen. In beide gemeenten wordt desondanks 

regelmatig ingestemd instemt met specifieke moties. Dit wijst erop dat de partijen in deze 

gemeenten niet altijd lijnrecht tegenover elkaar staan. Ook in dit geval komt dit terug in de 

cijfers met betrekking tot de transactiekosten. In zowel Eindhoven en Utrecht zijn de 

transactiekosten hoger dan in Amersfoort en Emmen, maar minder hoog dan bijvoorbeeld 

Amsterdam of, in mindere mate, Haarlem.  

 

In zowel Haarlem als Amsterdam liggen de onderlinge partijen verder uit elkaar. Hoewel het 

aantal partijen dat geen voorstander is om uitgeprocedeerde asielzoekers te huisvesten redelijk 

dicht bij het de aantallen van Eindhoven en Utrecht ligt, is het opvallend dat de partijen verder 



tegenover elkaar staan. In Haarlem blijkt dat bijvoorbeeld uit de manier waarop een motie werd 

ingediend tegen de huisvesting van uitgeprocedeerde asielzoekers in de maatschappelijke 

opvang. In Amsterdam is dit niet het geval en zijn de partijen er wel van overtuigd dat er een 

bepaalde basisopvang moet zijn voor deze groep mensen. De verschillen in standpunten leiden 

in beide gemeenten tot hogere transactiekosten.  

Op basis van het empirische onderzoek kan daarom gesteld worden dat de diversiteit in 

standpunten invloed heeft op de transactiekosten van besluitvorming. Daarmee is de diversiteit 

in meningen van grotere invloed dan de grootte of omvang van partijen.  

 

 

Deelvraag 4: Wat zijn verschillen tussen gemeenten in besluitvorming over bbb-opvang?  

De gemeenten verschillen onderling in de hoogte van de transactiekosten. In een aantal 

gemeenten zijn de transactiekosten erg laag, dit is het geval in de gemeente Amersfoort en 

Emmen. Tegelijkertijd zijn er ook gemeenten waar de transactiekosten veel hoger liggen, 

bijvoorbeeld Amsterdam en Haarlem. Ook verschilt per gemeente het aantal partijen dat actief 

het debat aangaat op dit onderwerp.  

 

Deelvraag 5: Kunnen de verschillen tussen gemeenten verklaard worden door fragmentatie? 

Zoals uit de bovenstaande analyse blijkt kunnen de verschillen tussen partijen niet worden 

verklaard worden door de mate van fragmentatie. Uiteindelijk is het aantal partijen een 

gemeenteraad geen graadmeter voor de hoogte van de transactiekosten voor besluitvorming. 

De diversiteit van partijen is meer bepalend voor de hoogte van transactiekosten. Ook de 

diversiteit in standpunten kan niet volledig verklaren waarom er in de ene gemeente hogere 

transactiekosten zijn dan in de andere gemeente. Hoewel het in gemeenten zoals Emmen en 

Amersfoort duidelijk de oorzaak is voor lage transactiekosten is dat in andere gemeenten 

minder het geval. Zo hebben in Eindhoven de voorstanders van het vormen van een bbb-opvang 

een duidelijke meerderheid, daarnaast zijn er een aantal partijen kritisch ten opzichte van de 

bbb-opvang. Een situatie die wat betref het aantal partijen en de partijen in het college te 

vergelijken is met Utrecht, toch zijn de transactiekosten in Utrecht veel hoger dan in Eindhoven. 

Terwijl op basis van de theorie de verwachting is dat de transactiekosten in Eindhoven hoger 

liggen dan in Utrecht, dit blijkt in de praktijk niet het geval te zijn.  

 
 
 
 



7.  Conclusie 
Dit onderzoek heeft als doel inzicht te krijgen in de manier waarop fragmentatie de 

gemeenteraad op lokaal niveau beïnvloedt. De relevantie hiervan ligt in het feit dat regelmatig 

gesteld wordt dat besluitvorming lastiger fragmentatie in de gemeenteraad. Hierom staat de 

volgende vraag in dit onderzoek centraal: Wat is de invloed van fragmentatie op besluitvorming 

in Nederlandse gemeenten? In dit afsluitende hoofdstuk wordt gereflecteerd op deze vraag en 

wordt onder andere stilgestaan bij het antwoord op deze vraag. Daarnaast wordt ingegaan 

worden op het onderzoeksproces en de implicaties van dit onderzoek. 

 

Antwoord onderzoeksvraag 
De literatuur over besluitvorming wijst op het feit dat een groter aantal partijen zorgt voor een 

toename van transactiekosten bij het komen tot een besluit. De verwachte toename van 

transactiekosten door fragmentatie is de reden waarom fragmentatie vaak als een negatief 

fenomeen gezien wordt, dit leidt tot regelmatig tot de conclusie dat besluitvorming langer duurt 

en moeilijker wordt door fragmentatie. Naast het aantal partijen wijst een aantal auteurs op de 

invloed van de standpunten van partijen op transactiekosten. De transactiekosten zijn hoger, 

naarmate deze standpunten meer uit elkaar liggen. Uiteindelijk is de invloed van fragmentatie 

geanalyseerd door te kijken naar de transactiekosten die besluitvorming met zich meebrengt. 

Het empirische onderzoek in de zes onderzochte gemeenten laat zien dat het effectief 

aantal partijen geen invloed heeft op de snelheid van besluitvorming op lokaal niveau. De 

theoretische verwachting kan om deze reden, op basis van dit onderzoek, niet worden bevestigd. 

Het effectief aantal partijen heeft geen invloed op de hoogte van de transactiekosten.  

Wel van invloed is de mate waarin de standpunten van de verschillende partijen uit 

elkaar liggen. Dit deel van de verwachting dit op basis van de theorie is opgesteld kan in dit 

onderzoek bevestigd worden. Hoewel de diversiteit in standpunten het verschil in 

transactiekosten niet volledig kan verklaren. In veel gemeenten is sprake van een pragmatische 

insteek, waarbij partijen op zoek zijn naar een oplossing omdat de meeste partijen het 

onwenselijk vinden als mensen op straat slapen. Deze meer pragmatische insteek komt in alle 

gemeenten terug, maar de praktische oplossing die gekozen wordt verschilt per gemeente.  

 

Reflectie op Maatschappelijke en wetenschappelijke relevantie 
Maatschappelijk 

Vaak wordt fragmentatie als een probleem gezien voor besluitvorming. Het maakt 

besluitvorming lastiger en dit zorgt ervoor dat sommige betrokkenen pleiten voor het beperken 



van het aantal partijen in onder andere de gemeenteraad. Uit dit onderzoek naar besluitvorming 

over bbb-opvang is een dergelijke trend niet te zien. Hoewel het kan lijken dat een groeiend 

aantal partijen de besluitvorming onoverzichtelijk maakt en dat besluitvorming langer duurt, is 

het niet zo dat dit in praktijk zichtbaar wordt. Een aantal partijen heeft geen invloed op 

besluitvorming over de opvang van uitgeprocedeerde asielzoekers, ondanks het feit dat dit 

onderwerp landelijk veel en uitgebreid politiek besproken is. Dit onderzoek wijst erop dat dit 

onderwerp op lokaal niveau niet op een dergelijke wijze is opgespeeld, waardoor de discussie 

over het onderwerp minimaal is. Wel wijst het onderzoek erop dat de transactiekosten hoger 

worden wanneer partijen meer tegenover elkaar staan en dat het bovendien langer duurt om tot 

een besluit te komen. Uiteraard kunnen er andere redenen zijn om het aantal politieke partijen 

te beperken, maar het vergemakkelijken van de besluitvorming behoort daar niet toe.  

 

Wetenschappelijk 

Er is weinig bekent over de invloed van fragmentatie op lokaal niveau. Dit onderzoek geeft 

inzicht in de manier waarop de besluitvorming op lokaal niveau heeft plaatsgevonden. 

Bovendien laat het zien dat zelfs wanneer er veel partijen zijn en het effectief aantal partijen 

hoog is, partijen onderling toch tot overeenstemming kunnen komen. Het laat zien dat het 

effectief aantal partijen geen indicatie voor de hoogte van de transactiekosten bij 

besluitvorming, maar dat juist de diversiteit van partijen in de raad van belang is voor de hoogte 

van transactiekosten. Dit zou in het vervolg gebruikt kunnen worden als extra indicator voor 

fragmentatie van een gemeenteraad.  

Daarnaast is dit onderzoek wetenschappelijk relevant omdat het zich richt afzonderlijke 

besluiten. Hoewel de manier van besluitvorming in de onderzochte gemeente verschilt, wordt 

wel duidelijk dat bbb-opvang op lokaal niveau veel minder als gevoelig onderwerp wordt 

gezien dan de discussie op nationaal niveau en dat men duidelijk een meer pragmatische 

houding aanneemt.  

 

Reflectie op onderzoeksproces 
In hoofdstuk 4 is kort stilgestaan bij de methoden van dit onderzoek en wat er gedaan is om 

(meet)fouten zo veel mogelijk te beperken. Toch is er een aantal aspecten die invloed heeft op 

het onderzoeksproces 

 

De respondenten zijn zorgvuldig geselecteerd, maar tegelijkertijd heeft de selectie van de 

gesproken respondenten invloed gehad op de resultaten van het onderzoek. Een groot deel van 



de gesproken respondenten werkt al een lange tijd bij de gemeente en zijn verantwoordelijk 

voor het onderwerp bbb-opvang. Een aantal van hen is werkzaam in gemeenten die actief zijn 

als het gaat om de discussie rond bbb-opvang en is daarom ook actief in gesprek geweest met 

de rijksoverheid over de bbb-opvang. Dit is geen reden om aan te nemen dat de resultaten van 

het onderzoek daarom minder representatief zijn. De jarenlange werkervaring van de 

respondenten geeft hun de expertise en kennis over dit onderwerp weer. Om dit verhaal in 

perspectief te plaatsen is er daarom tevens een uitgebreid documentenonderzoek gedaan.  

 

Het onderwerp bbb-opvang is een crucial case, maar misschien niet het meest typische 

onderwerp wat in een gemeente besproken wordt. De beperking hiervan is dat de conclusies 

van dit onderzoek niet zonder meer op andere terreinen kunnen worden toegepast. 

Desalniettemin blijft het relevant en is het een typische casus, vergelijkbaar met onderwerpen 

waarbij veel betrokkenheid is vanuit de landelijke politiek en rechterlijke uitspraken. Deze 

laatste twee zaken blijken de bbb-discussie sterk te beïnvloeden, meer dan in eerste instantie is 

gedacht.  

 

 

Vooruitblik 
Praktische implicaties van dit onderzoek 

Zoals uit dit onderzoek blijkt, en ondanks alle discussies die maatschappelijk gevoerd zijn is 

een toenemend aantal partijen of een veranderende grootte van partijen niet direct reden tot 

zorgen over het besluitvormingsproces op lokaal niveau. Zolang de meningen van de 

verschillende partijen niet te ver uit elkaar liggen, worden de transactiekosten niet hoger. Als 

partijen onderling sterk verdeeld zijn, kunnen de kosten voor besluitvorming wel voor een 

langer besluitvormingsproces zorgen. Op lokaal niveau is het vooral de pragmatische insteek 

van gemeenten die ervoor zorgt dat de verschillen tussen partijen niet te hoog opgespeeld 

worden en dat er daardoor voldoende meerderheid is in de gemeenteraad om besluiten te nemen. 

Hoewel het onderwerp bbb-opvang landelijk veel stof heeft doen opwaaien, is dit lokaal veel 

minder het geval. Dit heeft ervoor gezorgd dat de kosten voor besluitvorming lager blijven.  

 

 

 

 

 



 

Vervolgonderzoek 

Een opvallend element dat in dit onderzoek naar voren komt is dat een aantal partijen heel actief 

is geweest in de debatten over het onderwerp. Deze partijen stellen vragen en voeren regelmatig 

het woord over dit onderwerp. Daarnaast heeft een aantal partijen zich op geen enkele wijze in 

de discussies gemengd. Dit is een interessant punt in verder onderzoek naar fragmentatie. Als 

er veel partijen zijn die zich niet mengen in het debat over het onderwerp, kunnen er op papier 

bijvoorbeeld tien partijen zijn terwijl dit aantal in de praktijk van het politieke debat lager ligt 

vanwege de wijze waarop men betrokken is in de besluitvorming.  

Daarnaast is het voor vervolgonderzoek interessant om te kijken naar de invloed van 

fragmentatie op besluitvorming bij andere onderwerpen. Dat kan meer inzicht geven in de wijze 

waarop andere besluiten genomen worden, besluiten misschien waarbij het onderwerp minder 

politiek gevoelig ligt. Dan kan onder andere gekeken worden naar de verandering in 

besluitvorming door de jaren heen, waarbij centraal staat of een veranderend aantal partijen 

echt invloed heeft op de besluitvorming.  

Dit onderzoek is richt zich op het formele besluitvormingsproces dat plaatsvindt in de 

gemeenteraad. Dit is relevant voor het analyseren van de transactiekosten. Tegelijkertijd is het 

denkbaar dat de onderlinge overleggen tussen partijen en coalitie overleggen wel met meer 

transactiekosten te maken hebben door een groeiend aantal partijen. Kijken naar de invloed van 

fragmentatie op het informele besluitvormingsproces is interessant vervolgonderzoek. 
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Bijlage 1: Respondenten 
 

R Gemeente Functie respondent Datum gesprek 

R1 Utrecht Sr. beleidsmedewerker Migratie en integratie 28-05-2018 

R2 Haarlem Beleidsmedewerker sociaal domein 8-06-2018 

R3 Eindhoven Beleidsadviseur sociaal domein 12-06-2018 

R4 Emmen Projectleider team ABS 12-06-2018 

R5 Amsterdam Programmamanager Vluchtelingen 13-06-2018 

R6 Amersfoort Beleidsregisseur maatschappelijke opvang  05-07-2018 

 

 

 

Bijlage 2: Topiclist 
Introductie 

- Voorstellen 

- Uitleg scriptie en doel interview 

- Anonimiteit en toestemming voor opname 

BBB-opvang  

- Hoe maakt de bbb-opvang deel uit van uw dagelijks werk bij de gemeente XXX? 

- Hoe ziet de bbb-opvang in XXX er uit?  

▪ Sinds wanneer bbb-opvang? 

▪ Hoeveel mensen maken gebruik van opvang? 

▪ Welke partijen zijn betrokken bij de uitvoering? 

▪ Hoe werkt de uitvoering (integrale aanpak?) 

- Waarom is de opvang tot stand gekomen? 

Totstandkoming besluit 

- Was het een lang proces totdat er besloten werd om een bbb-opvang te starten? 

- Heeft u zicht op hoe de discussie toen verlopen is in de gemeenteraad? 

- Welke argumenten werden gebruikt in de discussie? 

- Toon van de discussie 

- Gezocht naar steun voor motie/besluit 

o Enkelvoudige & overgrote meerderheid: hoe worden zo veel mogelijk partijen betrokken 

bij de besluitvorming. 

- Betrokken politieke actoren 

▪ Redenen om op een bepaalde manier samen te werken 

▪ Verzet vanuit verschillende partijen? 

Afsluitend 

- Zijn er nog andere aspecten die ik moet meenemen in dit onderzoek/ waar ik rekening mee moet 

houden? 

- Dankwoord en verder verloop onderzoeksproces 



Bijlage 3: Codeerschema 
 

Gemeente 
XX 

   
  

Datum Soort 
vergadering 

aantal minuten aantal moties  Diversiteit van partijen Overige 
opmerkingen 

    Standpunten  

      

      

 

 



BIJLAGE 4: FRAGMENTATIE PER GEMEENTE 
 

GEMEENTE Aantal partijen in 
gemeenteraad (19 
maart 2014) *  

effectief 
aantal 
partijen 

Aantal partijen 
voor kleinst 
mogelijke 
meerderheid 

grootte van 
grootste partij* 

% grootste partij 
van het totaal 
aantal zetels * 

ALKMAAR 8 6,6 3 10 25,6 

ALMELO 14 10,1 4 6 17,1 

ALMERE 10 7,3 3 9 23,1 

AMERSFOORT 10 7,5 4 9 23,1 

AMSTELVEEN 9 6,6 3 9 24,3 

AMSTERDAM 8 5,0 2 14 31,1 

APELDOORN 12 9,0 4 7 17,9 

ARNHEM 11 7,4 3 8 20,5 

ASSEN 9 7,5 4 6 18,2 

BERGEN OP 
ZOOM  

8 6,6 3 8 24,2 

BREDA  9 6,6 3 8 20,5 

DELFT 10 8,4 4 8 21,6 

DELFZIJL 8 7,0 3 4 19,0 

DEN BOSCH 10 9,0 4 5 12,8 

DEN HAAG 13 9,1 4 8 17,8 

DEN HELDER 10 5,3 3 11 35,5 

DEVENTER 10 8,1 4 7 18,9 

DOETICHEM 9 7,0 3 7 22,6 

DONGERADIEL 7 4,8 2 6 31,6 

DORDRECHT 9 5,5 3 14 35,9 

EDE 9 7,8 4 7 17,9 

EINDHOVEN 10 7,8 4 8 17,8 

EMMEN 9 4,8 2 15 38,5 

ENSCHEDE 10 8,2 4 7 17,9 

GOUDA 11 8,9 4 6 17,1 

GRONINGEN 10 7,4 3 9 23,1 

HAARLEM 10 7,3 3 9 23,1 

HEERLEN 11 6,4 3 11 29,7 

HELMOND 10 8,5 4 6 16,2 

HILVERSUM 10 6,9 3 9 24,3 

HOORN 12 10,5 5 5 14,3 

LEEUWARDEN 9 6,0 3 12 30,8 

LEIDEN 9 5,9 3 12 30,8 

MAASTRICHT 11 8,8 4 6 15,4 

NIJMEGEN 9 6,8 3 8 20,5 

NISSEWAARD 9 5,5 3 13 35,1 

OSS 8 5,0 2 11 29,7 



* Bron: Cijfers Kiesraad (2014). Uitslagen 

Gemeenteraadsverkiezingen 2014. Geraadpleegd van, 

https://data.overheid.nl/data/dataset/verkiezingsuitslagen-

gemeenteraad-2014 en  

https://www.verkiezingsuitslagen.nl/verkiezingen/detail/GR20140319.html 

 

 

PURMEREND 9 7,5 4 8 22,9 

ROTTERDAM  10 5,8 3 14 31,1 

SMALLINGERLAND 10 7,7 3 6 19,4 

TILBURG 12 8,4 4 9 20,0 

UTRECHT 10 6,0 3 13 28,9 

VENLO 8 6,8 3 8 20,5 

VLAARDINGEN 11 10,0 5 5 14,3 

VLISSINGEN 11 8,4 5 5 18,5 

WAGENINGEN 8 6,4 3 5 20,0 

ZAANSTAD 12 9,8 4 5 12,8 

ZWOLLE 8 7,1 3 8 20,5 

https://data.overheid.nl/data/dataset/verkiezingsuitslagen-gemeenteraad-2014
https://data.overheid.nl/data/dataset/verkiezingsuitslagen-gemeenteraad-2014
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