Verstandig Fuseren
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Gemeentelijke herindelingen zijn onder andere bieido® te profiteren van
schaalvoordelen. Vaak is de schaal van de diestieg van gemeenten echter al te
groot om nog te kunnen profiteren van schaalvoerdeBovendien blijken fusieperikelen
langdurig ondoelmatigheid in de hand te werken. reductiviteitsanalyse van de
afdeling burgerzaken laat zien dat er bij dit tgoenstverlening bij meer dan 65.000
inwoners geen schaalvoordelen te behalen zijn.lijleg@jd blijkt dat de afdeling
burgerzaken van gefuseerde gemeenten de eersarlinde fusie gemiddeld een
significante lagere doelmatigheid te hebben.

Inleiding

Sinds de jaren zestig heeft een groot aantal geelgka herindelingen
plaatsgevonden. In 1960 telden Nederland 1.151 getee, in 2015 zijn dat er nog maar
393. Eén van de beoogde doelen van herindelert goi@eren van schaalvoordelen.
Het is echter de vraag of er daadwerkelijk volopdigeprofiteerd van de
schaalvoordelen. Allers en Geertsema (2014) lasandat de uitgaven na een
herindeling niet dalen en dat het uitblijven van eggavendaling evenmin is toe te
schrijven aan een verbeterd voorzieningen niveau.

Er is sprake van schaalvoordelen als de kosterqygreid product afnemen door op
grotere schaal te gaan produceren. Schaalvoordatstaan omdat bij een grotere schaal
het bijvoorbeeld mogelijk is de arbeidsverdelingebée organiseren, een efficiénter
gebruik van kapitaalgoederen te realiseren en eregeotere schaal meer macht op de
inkoopmarkt kwantumkortingen mogelijk te maken. $s@ worden bij schaalvergroting
de vaste kosten gedragen door een groter prodotiiee. Een toename van de schaal
kan echter ook gepaard gaan met schaalnadelemgri&tme gemeente heeft bijvoorbeeld
te maken met meer bureaucratisering, minder socai&ole en een geringere
betrokkenheid van ambtenaren bij de gemeente cBgavergroting is het dus altijd de
vraag of de schaalvoordelen opwegen tegen de settkeén.

De gemiddelde kosten hebben daarom dikwijls eerrmmgmde U-vormig verloop.
Eerst leidt schaalvergroting tot dalende gemiddktuten, de schaalvoordelen zijn
sterker dan de schaalnadelen. Naarmate de sclodéat grordt, wordt het effect van de
schaalvoordelen juist kleiner, daartegenover staahet effect van de schaalnadelen juist
groter worden. Bij een bepaalde schaal wordt eeslampunt bereikt, bij verdere
schaalvergroting krijgen schaalnadelen de overlearstijgen de gemiddelde kosten.
Overigens is het niet altijd zo dat de gemiddeldsténcurve een U-vorm heeft. Het kan
voorkomen dat schaalnadelen marginaal zijn. De deehile kosten dalen dan tot een
bepaald punt, waarna deze nagenoeg constant hlijveen dergelijk geval hebben de
gemiddelde kosten een L-vorm (zie figuur 1).



Figuur 1 Voorbeeld U-vormige en L-vor mig verloop van de gemiddelde kosten
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Schaaleffect en doelmatigheidseffect

Bij een fusie wordt de schaal van een gemeenténrkkap fors uitgebreid en lijkt het
mogelijk om op eenvoudige wijze van schaalvoordébeprofiteren. Echter bij een fusie
komen ook fusiekosten om de hoek kijken. Deelsefftatiit ondoelmatigheid die ontstaat
door frictie binnen de nieuwe organisatie. Er bijreen fusie dus twee effecten waarmee
rekening moet worden gehouden. In de eerste pahtmleffecten (economies of scale)
en in de tweede plaats een ondoelmatigheidsefiegefe kosten voor vergelijkbare
dienstverlening). De omvang van beide effecteneeoptimale schaal kunnen worden
berekend met een grenskostenfunctie.

Fried et al. (2008) geven een vrij compleet owdnizvan het modelleren van
grenskostenfuncties en de verschillende schatanbateken. Een meer elementaire
inleiding kan gevonden worden in Blank (2010). Hebruik van de grenskostenfunctie
heeft een enorm aantal wetenschappelijke artikgpgyeleverd met toepassingen. Een
literatuuroverzicht met toepassingen voor de gemedigte dienstverlening wordt geven
door Kalb (2010). Specifieke toepassingen vooridagiverlening van Nederlandse
gemeente worden bijvoorbeeld beschreven door Béaiak (2011) over de
gemeentelijke afvalinzameling, Groot de et al. @0dpecifiek over schaalvergroting bij
gemeenten en recentelijk Niaounakis en Blank (20¥8) de effecten van het
gezamenlijk innen van de gemeentelijke belastingen.

Een kostenfunctie representeert de samenhang tassezijds de kosten en
anderzijds de omvang en samenstelling van de derhsihing, de prijzen van de
ingezette middelen (zoals ambtenarensalarissed¢ stand van de techniek. Uit de
economische theorie volgt dat uit de kostenfurmdgenoemde kostenaandelenfuncties
zijn af te leiden (Fare & Primont, 1995). Deze kostandelenfuncties geven voor elk
ingezet middel (bijvoorbeeld ambtenaren) de optmalatie weer tussen de inzet van dat
middel enerzijds en de omvang en samenstellingleagienstverlening, de prijzen van
de ingezette middelen en de technische ontwikkelimdgrzijds. Met andere woorden, de



kostenfunctie beschrijft of verklaart de kostenkdstenaandelenfuncties beschrijven of
verklaren de samenstelling van de ingezette middele

Uit een kostenfunctie is direct een maat af tegeidoor schaaleffecten, de
schaalelasticiteit. De schaalelasticiteit geeft\wwanhet effect is van een groei van de
inzet van middelen op de groei van de productie. $6haalelasticiteit van boven de 1
betekent dat de productie sneller groeit dan detiman middelen en dat dus sprake is
van schaalvoordelen (een elasticiteit van bijvoelthd,1 betekent dat bij een groei van
1% van de ingezette middelen de productie met 1gfieemt). Een schaalelasticiteit
kleiner dan 1 betekent dat er sprake is van schdalan. Bij een verdere
schaalvergroting groeien de kosten sneller darra@ugtie. Bij een schaalelasticiteit van
1 is er sprake van schaalneutraliteit (1% extradedeh gaat gepaard met 1% extra
productie). Bij een schaalelasticiteit van 1 isgrake van een optimale schaal, er zijn
dan immers geen schaalvoordelen te behalen dé@nipen of te groeien.

In de tweede plaats is het, door gebruik te maleneen techniek waarbij de
grenskostenfunctie wordt bepaald, mogelijk om dgebheten kostendoelmatigheid te
bepalen. Een grenskostenfunctie is een functigelyeven de productie de laagste kosten
geeft. Figuur 2 toont een voorbeeld van een gresiskfunctie (ook wel frontier of ‘beste
praktijk’ genoemd). In de praktijk produceert nielere gemeente tegen de laagste
kosten, met andere woorden niet iedere gemeentedige grenskostenfunctie. De
punten A, B en B' stellen de combinatie van kosteproductie van drie gemeenten
voor. Gemeente A en B' liggen op de grenskostemtiielen zijn daarom
kostendoelmatig. Gemeente B daarentegen ligt pieteogrenskostenfunctie en is
daarom kostenondoelmatig. De omvang van de kostleebmatigheid wordt bepaald
door de (relatieve) afstand tot de grenskostenienetbepalen, met hoeveel procent
minder kosten kan dezelfde hoeveelheid worden gejoeerd. Voor een uitgebreide
toelichting op de grenskostenfunctie en de techaopeken grenskostenfunctie empirisch
vast te stellen zie Kumbhakar en Lovell (2000).

Figuur 2 Voorbeeld van een grenskostenfunctie en kostendoelmatigheid
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Verschillen in doelmatigheidsscore kunnen onderzactden door deze te relateren aan
kenmerken van de gemeente. Zo kan er ook een yjjemggworden gemaakt tussen
gefuseerde en niet gefuseerde gemeenten. Veroglddaisin figuur 2 gemeenten B en B’
een fusie voorstellen van twee gemeenten van ogn&giB en B' zijn twee keer zo

groot in productie als A). Gemeente B is een ondag&be versie van de fusie, niet alleen
is de productie twee keer zo hoog als A ook deekozijn eveneens twee keer zo hoog.
Gemeente B' is de doelmatige variant van de fdgidusie ligt op de grenskostenfunctie.
In de figuur is te zien dat de productie van B'éweer zo hoog is als die van A, maar dat
de kosten dat zeker niet zijn. Gemeente B' is esie fvaarbij volledig is geprofiteerd

van schaalvoordelen en er geen ondoelmatigheidseff@ptreden.

Doelmatigheid, welke met een grenskostenfunctiediwaaistgesteld, is een relatief
begrip. Dat wil zeggen de doelmatigheid van eenegarte wordt bepaald door te
vergelijken met andere gemeenten die zoveel magalijlezelfde omstandigheden
verkeren. Dat betekent dat doelmatigheid ongegagNoor veranderingen door de tijd
heen. Als we bijvoorbeeld de doelmatigheid bepaiewee verschillende periodes, dan
wordt de doelmatigheid bepaald door gemeentenrtgeligken binnen dezelfde periode.
Wordt het maken van een paspoort duurder doordahgerafdrukken in worden
opgenomen, dan heeft dit geen effect op de doajimatl. Immers voor iedere gemeente
wordt het maken van de paspoorten duurder.

Ook bij het vergelijken van groepen van gemeentanHet relatieve karakter van de
doelmatigheid een voordeel opleveren. Stel datengorrelatie is tussen de
groepsindeling en een bepaald kenmerk dat vanedviwop de doelmatigheid. Dan
heeft het kenmerk geen invioed op de resultatereea vergelijking van groepen van
gemeenten. Bijvoorbeeld, een veel gehoorde opnpdirer doelmatigheidsonderzoek
bij gemeenten is dat gemeenten op verschillendeamamkosten toerekenen. Dit kan
inderdaad van invloed zijn op de doelmatigheid ®@an individuele gemeente. Maar bij
het vergelijken van groepen van gemeenten is eitmeer van toepassing, ervan
uitgaande dat er geen correlatie is tussen de tg#rde methode van toerekening en de
groepsindeling.

Resultaten << kopje 1 alinea eerder begonmren

Voor het empirisch vaststellen van een grenskostextie zijn gegevens over
productie en kosten nodig. Door de diversiteit gameentelijke (soms lastig te
kwantificeren) outputs is het niet eenvoudig om kestenfunctie op gemeentelijk niveau
te modelleren die recht doet aan die grote diwatsDoor in te zoomen op specifieke
dienstverlening van gemeenten wordt het een stakoerliger om de dienstverlening te
vangen in een aantal specifieke producten. Burgerzs een onderdeel van de
gemeentelijke dienstverlening waar de productemn geeneten zijn. Productie-
indicatoren voor burgerzaken zijn het aantal adgeg paspoorten, rijbewijzen,
identiteitskaarten, uittreksels uit de gemeentellasisadministratie, uittreksels uit de
burgerlijke stand en het aantal huwelijksvoltrekkiin het model is de productie bij
burgerzaken gerelateerd aan de kostengegevensstfgant de gemeenterekeningen.
Het verband tussen ingezette middelen en prodisctie kostenfunctie. De
grenskostenfunctie is geschat met een Stochastisonéier analyse. Een uitgebreide
beschrijving van het gebruikte model en data igriden in van Hulst en de Groot
(2011).



Uit de geschatte kostenfunctie zijn direct de slditecten af te leiden. Statistisch is
getoetst of de schaalelasticiteit significant vaafWijkt ( bij een elasticiteit van 1 is de
schaal optimaal). Figuur 3 toont voor iedere gerteeeher bij burgerzaken sprake is van
schaalvoordelen, schaalnadelen of een optimalekcbageveer 20% van de gemeenten
heeft een omvang die rond de optimale schaal\igbr ruim 65% van de gemeenten
gelden schaalvoordelen, deze gemeenten zouderadtiedbben bij een groei. Het aantal
gemeenten dat een te grote schaal heeft voor laadgar is 15%. Het omslagpunt
waarbij schaalvoordelen omslaan in schaaldelendé@mtbandbreedte van 17.000 tot
65.000 inwoners. Dat wil zeggen van de gemeentamwwar geen schaalvoordelen of
schaalnadelen worden gevonden de kleinste 17.0@&hers heeft en de grootste
gemeente 65.000 heeft. Binnen die bandbreedtezipok gemeenten waarvoor wel
schaalvoordelen of schaalnadelen worden gevondege®eerd geldt wel dat alle
gemeenten met minder dan 17.000 inwoners schaalel@or hebben en alle gemeenten
met meer dan 65.000 inwoners schaalnadelen hebben.

Figuur 3 Geschatte schaaleffecten bij burgerzaken 2012
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Om inzicht te krijgen in de omvang van de effectaym de te behalen
schaalvoordelen gesimuleerd. Hiervoor is eerstfiegave gemeente geconstrueerd die
produceert op de optimale schaal. Voor de constrwrein een fictieve gemeente wordt



een aantal stappen genomen. Uit de resultatenevansienfunctie valt direct af te leiden
welke gemeenten de optimale schaal hebben. Eecijter meerdere configuraties voor
de optimale schaal mogelijk, het is immers onwdapsigk dat iedere gemeente met een
optimale schaal dezelfde samenstelling van prodingeft. Daarom zijn de gemeenten
met een optimale schaal gesorteerd op schaaléteisten is vervolgens de mediane
waarneming geselecteerd. Vervolgens is berekengelebenaal we de productie van
deze gemeente nodig hebben om dezelfde hoeveétheidduceren als in de situatie
waar nog schaalvoordelen te behalen zijn.

Vervolgens kunnen de kosten in de bestaande gteatde fictieve situatie, waarbij
op optimale schaal wordt geproduceerd, worden Vekga. Voor gemeenten met een te
kleine afdeling burgerzaken zijn de potentiéle beisigen ongeveer 6%. Voor de
gemeenten die werken op een schaal die te gragjrigje potentiéle besparingen
ongeveer 22%. De totale macro besparingen, dategijen als ieder gemeente op
optimale schaal produceert, kunnen worden berelendhet aandeel in de totale
kosten van de te kleine en te grote gemeenterrteevegvuldigen met de potentiéle
besparingen. De potentiéle macro besparingen aiiréspectievelijk 1,5% voor de te
kleine gemeenten en 13% voor de te grote gemedatemn dus weliswaar veel
gemeenten met een te kleine schaal, maar op maesanis de winst van
schaalvergroting relatief klein door een klein lemstandeel in de totale kosten.

Ook is nagegaan wat de effecten van de fusies praldijk zijn geweest. Allereerst
is gekeken naar het schaaleffect. Daartoe is wadgebruik gemaakt van een simulatie,
dit keer voor burgerzaken van de fusiegemeentele periode 2007-2012. Voor iedere
fusie is in het jaar voorafgaand aan de fusie mtieve fusie geconstrueerd. Zodoende
zijn er in het jaar voorafgaand aan de fusie gegewwer de individuele gemeenten van
een fusie en de bijbehorende fictieve fusiegeme&faer zowel de individuele
gemeenten als de fictieve fusies zijn de verwakbsgten berekend met de
grenskostenfunctie en met elkaar vergeleken. Higt dat in de periode 2007-2012 de
fusies gemiddeld 4,7 procent aan schaalvoordelbbdreopgeleverd.

In tweede plaats is nagegaan of er, naast scheetlefif, ook nog sprake is van een
doelmatigheidseffect. In een analyse is gekekerdiedestendoelmatigheid van
gefuseerde gemeenten zich verhoudt tot die vanedgefuseerde gemeenten. Tabel 1
toont de gemiddelde kostendoelmatigheid van ddiaffburgerzaken in 2006 en in
2012. De doelmatigheid in 2006 wordt gebruikt orkifleen of er wellicht voorafgaand
aan een fusie al sprake is van verschillen in daggjheid, de doelmatigheid in 2012
wordt gebruikt om de verschillen in doelmatighe#&fasie in kaart te brengen.

Tabe 1 Gemiddelde doelmatigheid in 2006 en 2012 (in %)

Gemeente 2006 DoelmatigheidG T-waarde N
Geen fusie 87,6 165,0 366
Gaat fuseren na 2006 0,8 0,6 67
Gemeente 2012 Doelmatigheid T-waarde N
Geen fusie 88,0 123,8 291
Gefuseerd 2007-2012 -6,0 -2,3 24
Gefuseerd 1999-2006 -4,5 -2,5 50
Gefuseerd 1995-1998 -2,0 -1,1 50




Voor de niet (recentelijk) gefuseerde gemeenteleigemiddelde
kostendoelmatigheid van de afdeling burgerzaket®it? gemiddeld 88%. Voor een
afdeling burgerzaken van een gemeente ontsta@emniggemeentelijk herindeling in 2007
of later, ligt de kostendoelmatigheid gemiddeldécentpunt lager. Is de herindeling iets
langer geleden, tussen 1999 en 2006, dan ligt denddig gemiddeld nog steeds 4,5
procentpunt lager. Is de fusie nog langer geleden,is de gemiddelde doelmatigheid
nog steeds lager, maar is het effect niet meeifsignt. Het effect van een herindeling
op de doelmatigheidsscore lijkt dus langzaam wezpben.

Nu kan het natuurlijk zijn dat de fuserende gemaenborafgaand aan de fusie al
een lagere kostendoelmatigheid hebben en de ldgetmatigheidsscore geen gevolg is
van de fusie. Daarom is eveneens nagegaan watetifeatigheidscore is voorafgaand
aan de herindeling. Daartoe is de doelmatigheidsico2006 berekend en is gekeken in
hoeverre de kostendoelmatigheid van gemeentem die periode 2007-2012 zijn
gefuseerd afwijkt. Het blijkt dat de gemiddelde tevsloelmatigheid in 2006 van een
afdeling burgerzaken voorafgaand aan de fusie Hagehet effect is overigens klein
(gemiddeld 0,8 procentpunt) en zeker niet significlet is in ieder geval dus niet zo dat
de ondoelmatigheid al bestond voorafgaand aansie. fu

Conclusie

Productie op de optimale schaal kan in potentiepagamn procent besparing
opleveren. Er is echter een aantal punten waannegtenee moet worden gehouden.

In de eerste plaats is een optimale schaal niersgm met een grotere schaal. Bij
een analyse van burgerzaken slaan schaalvoordahat gen bepaalde omvang om in
schaalnadelen. Bij een te grote omvang is juisvbetleinen van de schaal de stap
richting de optimale schaal. Bovendien kunnen dgaengen van een schaalvergroting
macro gezien tegenvallen. Bij burgerzaken zijn eliswaar veel kleine gemeenten waar
schaalvoordelen te behalen zijn, tegelijk is hetlabjuist omdat het kleine gemeenten
betreft, het macro gezien om relatief kleine beisgan gaat.

In tweede plaats is er bij een schaalvergroting fiegie niet alleen een schaaleffect,
maar ook een doelmatigheidseffect. Het kan hieobijpbeeld gaan om tijdelijke
integratie-effecten, maar ook het blijven aanbiedeemde diensten van burgerzaken op
meerdere locaties in de fusiegemeenten. Daarrshst zo dat boventallig personeel na
een fusie niet zomaar valt te ontslaan, vaak gagtassen van het personeelsbestand via
natuurlijk verloop. Het negatieve effect op de kostloelmatigheid is de eerste jaren na
fusie gemiddeld sterker dan de winst die behaaldlingt schaalvergroting. Pas een
aantal jaar na de fusie verbeterd de kostendogjh®itl en is er pas echt sprake van het
volledig benutten van schaalvoordelen.

Tot slot zij het opgemerkt dat de hier gepresedeegsultaten betrekking hebben op
burgerzaken, dat is slechts een klein deel varetielg gemeentelijke dienstverlening.
De optimale schaal van burgerzaken zegt alleeroiggsburgerzaken, niet over de
gemeente als geheel. De Groot et al. (2014) latandat voor afvalbeheer de optimale
schaal rond de 65.000 inwoners ligt, terwijl pgsreer dan 300.000 inwoner de
schaalnadelen significant zijn. Niaounakis en BlgB8K15) stellen dat voor
gemeentelijke heffingen de optimale schaal pag6;000 inwoners wordt bereikt.
Kennelijk is het antwoord op de vraag of en in weatkate geprofiteerd kan worden van
schaalvoordelen afhankelijk van het type diensérenlg. Wel is het altijd zo dat de



schaalvoordelen vanaf een bepaald punt omslaahaakadelen. Over de tijdelijke
transitiekosten is bij andere vormen van diensévenlg niets bekend. Maar aangezien
Allers en Geertsema (2014) laten zien dat de uéigana een herindeling niet dalen, is het
aannemelijk dat bij andere vormen van dienstvenigoiok sprake is van transitiekosten.
Verder is de schaal hier bezien vanuit een ecoratmgsrspectief. Over andere
aspecten, zoals bestuurlijke, ambtelijke en findecslagkracht, die ook in de
overwegingen van een fusie een rol kunnen spelerdem geen uitspraken gedaan.
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