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Effect invoer kiesdrempel 
op Provinciale Staten en 
waterschappen

Nora Vissers1

De afgelopen Provinciale Staten- en waterschapsverkiezingen resulteerden in de opkomst van nieuwe partijen, 

zetelverlies voor gevestigde partijen en de voortzetting van een hoge mate van versnippering. Zou een 

 aanpassing van de Kieswet kunnen helpen bij het inperken van de fragmentatie?

Een beperkte aanpassing van de Kieswet had een 
beduidend verschil kunnen maken bij de gemeente-
raadsverkiezingen van 2022.2 Naar aanleiding van 

de evaluatie van de gemeenteraadsverkiezingen heeft de 
Minister van Binnenlandse Zaken, Hanke Bruins Slot, 
afgelopen september een wetsvoorstel aangekondigd tot 
wijziging van de Kieswet.3 Het voorstel is 16 februari in 
internetconsultatie gebracht.4 Het voorziet in de instelling 
van een kiesdrempel voor alle verkiezingen, niet alleen 
die van de Tweede Kamer, ter hoogte van de kiesdeler. De 
kiesdeler is het aantal uitgebrachte stemmen gedeeld 
door het aantal beschikbare zetels.5 Momenteel kunnen 
partijen die de kiesdrempel niet hebben gehaald bij de 
verdeling van restzetels alsnog een zetel krijgen, het voor-
stel zou dit uitsluiten. 

Gezien de huidige fase waarin het voorstel zich 
bevindt, zal het nog even duren voordat deze wijziging 
van de Kieswet daadwerkelijk tot stand komt. Indien dit 
wetsvoorstel al was ingevoerd vóór de afgelopen Provinci-
ale Statenverkiezingen, hoe zou een kiesdeler ter hoogte 
van de kiesdrempel dan de uitslag hebben beïnvloed? Wat 

voor effect zou dit hebben gehad op de uitslagen van de 
waterschapsverkiezingen? Dit artikel beschouwt of de 
voorgestelde wetswijziging daadwerkelijk de beoogde doe-
len zou behalen.

Versnippering tegenhouden
Voordat wordt gekeken naar de potentiële effecten van 
een dergelijke wetswijziging, zal eerst de aanleiding voor 
deze wetswijziging worden geschetst. De achterliggende 
gedachte van dit wetsvoorstel is om fragmentatie tegen te 
gaan op lokaal en regionaal niveau.6 Het is welbekend dat 
versnippering van het politieke landschap prominent is 
op nationaal niveau, met de vertegenwoordiging van maar 
liefst twintig verschillende fracties en groepen in de Twee-
de Kamer. De gemeenteraadsverkiezingen van vorig jaar 
toonden echter dat ook fragmentatie op lokaal niveau 
hoog is.7 Het aantal vertegenwoordigde partijen binnen 
de gemeenteraden blijft groeien en de gemiddelde fractie-
grootte blijft krimpen.8 Vooral het aantal eenmansfracties 
neemt na iedere verkiezing toe. 

Hetzelfde fenomeen is waarneembaar bij de Provinci-
ale Statenverkiezingen. De mate van versnippering stijgt. In 
totaal zijn er 171 fracties verkozen, waarvan bijna een 
kwart een eenmansfractie is. Vergeleken met 145 verkozen 
fracties en 21 eenmansfracties na de verkiezingen in 2019, 
is dit een aanzienlijke stijging. De uitslag komt neer op de 
vertegenwoordiging van gemiddeld 14,25 fracties per Pro-
vinciale Staten en een gemiddelde fractiegrootte van 3,3 
zetels (zelfs 2,7 gemiddeld wanneer de grootste partij BBB 
niet wordt meegerekend). Een fractie van drie is gering 
wanneer er tussen de 39 en 55 zetels te verdelen zijn in de 
Provinciale Staten, afhankelijk van het inwoneraantal van 
de provincie. Ter vergelijking, de gemiddelde fractiegrootte 
in de Tweede Kamer is 7,5.9 Hierin moet wel worden mee-
genomen dat er bij de Tweede Kamer honderdvijftig zetels 
te verdelen zijn, dus deze ‘gemiddelde fractie’ zou over 5% 
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van de zetels beschikken. De ‘gemiddelde fractie’ van de 
Provinciale Staten beschikt over 7% van de zetels. 

Provinciale Statenverkiezingen 2019 2023

Totaal aantal verkozen fracties 145 171

Gemiddeld aantal fracties per  
Provinciale Staten

12,1 14,3

Gemiddelde fractiegrootte (als % van 
te verdelen zetels)

3,9 
(8,1%)

3,3 
(6,9%)

Aantal eenmansfracties 21 40

De uitslagen van de waterschapsverkiezingen tonen even-
eens een versnipperd politiek landschap. Nederland telt 
21 waterschappen waar, per waterschap, tussen de 19 en 
26 zetels te verdelen zijn. Er zijn in totaal 199 fracties ver-
kozen, waarvan een derde eenmansfracties zijn. De gemid-
delde fractiegrootte ligt ruim onder de drie zetels. Wan-
neer de fractiegrootte in verhouding met de te verdelen 
zetels wordt gebracht, hebben de waterschapsfracties 
gemiddeld wel een groter aandeel dan de Provinciale 
 Staten (11%). 

Waterschapsverkiezingen 2023

Totaal aantal verkozen fracties 199

Gemiddeld aantal fracties per Waterschap 9,48

Gemiddelde fractiegrootte  
(als % van te verdelen zetels)

2,7  
(11%)

Aantal eenmansfracties 69

Versnippering is, als neveneffect van ons stelsel van even-
redige vertegenwoordiging, niet per definitie ongewenst. 
De vertegenwoordiging van veel verschillende partijen is 
slechts een resultaat van weinig barrières voor politieke 
partijen (lage of geen kiesdrempel) en volatiele kiezers.10 
Het laatste kan geduid worden door de toegenomen auto-
nomie van kiezers.11 De deelname van veel politieke partij-
en betekent dat kiezers kunnen stemmen op een partij 
die nauw aansluit bij hun politieke voorkeuren. De verte-
genwoordiging van veel verschillende partijen zorgt 

ervoor dat weinig stemmen verloren gaan aan partijen die 
uiteindelijk geen zetel behalen. Hierdoor kan fragmenta-
tie juist de legitimiteit en representativiteit van het 
bestuur vergroten.12 

Een hoge mate van fragmentatie kan toch zorgelijke 
gevolgen hebben voor de kiezers, bestuurders en volksver-
tegenwoordigers. In haar eindrapport kaart de Staatscom-
missie parlementair stelsel aan dat burgers de versnippe-
ring problematisch vinden.13 De kiezer vindt dat er te 
veel partijen zijn, hoofdzakelijk omdat het hoge aantal 

partijen de keuze bij verkiezingen bemoeilijkt.14 Vanuit 
het perspectief van de bestuurder kan versnippering ook 
problemen veroorzaken. Een steeds verder krimpende 
fractiegrootte kan namelijk coalitievorming vertragen.15 
Wanneer er sprake is van een hogere mate van fragmen-
tatie kan dit de kans op bestuurscrises bij gemeenten ver-
hogen.16 Als het vertegenwoordigende orgaan voorname-
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lijk uit meerdere kleine fracties bestaat kan dit haar 
controlefunctie onder druk zetten. Een kiesdrempel zou 
een mogelijke uitkomst bieden om deze nadelen van ver-
snippering te verhelpen. 

De Staatscommissie ontraadt een matige verhoging 
van de kiesdrempel voor de Tweede Kamerverkiezingen, 
van bijvoorbeeld 5%, omdat deze onvoldoende effectief 
zou zijn. Bij de nationale verkiezingen zou pas een forsere 
verhoging, die afbreuk doet aan de representativiteit, het 
aantal fracties daadwerkelijk verminderen.17 Deze overwe-
ging is relevant om in acht te nemen voor de beoordeling 
van de voorgestelde wijziging van de Kieswet. De instel-
ling van een kiesdrempel bij de Provinciale Staten- en 
waterschapsverkiezingen dient wel doelmatig te zijn, 
ander is het onnodig om de Kieswet aan te passen. 

Kiesdeler als kiesdrempel
Waar de kiesdeler op nationaal niveau als kiesdrempel fun-
geert (1/150 = 0,67%), heeft de Kieswet geen soortgelijke 
drempel ingesteld voor niet-landelijke verkiezingen.18 De 
voorgestelde aanpassing van de Kieswet zou op dezelfde 
wijze een kiesdrempel introduceren bij de gemeente-, Pro-
vinciale Staten- en waterschapsverkiezingen. Partijen die 
minder stemmen halen dan de kiesdeler zouden uitgeslo-
ten worden van de restzetelverdeling, met andere woorden, 
geen restzetel zonder volle zetel. Momenteel geldt deze 
regel uitsluitend voor de Tweede Kamerverkiezingen: 

‘Indien het betreft de verkiezing van de leden van de 
Tweede Kamer, komen bij deze toewijzing niet in 
aanmerking lijsten waarvan het stemcijfer lager is 
dan de kiesdeler.’19 

Het voorstel zou deze bepaling van het wetsartikel wijzi-
gen, zodat deze luidt: 

‘De restzetels worden niet toegewezen aan lijsten 
waarvan het stemcijfer lager is dan de kiesdeler.’ 

Dit voorstel zou de huidige verschillende manieren van 
restzetelverdeling op nationale, provinciale en lokale ver-
kiezingen gelijktrekken. 

Zoals geschetst is deze inperking eveneens van 
belang voor de niet-landelijke verkiezingen. Naar aanlei-
ding van vragen van Tweede Kamerlid Joost Sneller20 heeft 
minister Bruins Slot onderzocht hoeveel fracties in de 
gemeenteraden een zetel hebben bemachtigd zonder de 
kiesdeler te behalen.21 In 75 gemeenten zijn er 89 partijen 
die nu vertegenwoordigd zijn zonder dat ze de kiesdeler 
behaalden bij de verkiezingen in 2022. De afwezigheid 
van een kiesdrempel zorgt er dus voor dat het gemakkelij-
ker is om in de gemeenteraad, Provinciale Staten of water-
schappen te komen met één zetel, als eenmansfractie. Met 
inachtneming van de uitslag van de gemeenteraadsverkie-
zingen, zou een kiesdrempel ter hoogte van de kiesdeler 
in ieder geval op lokaal niveau effectief zijn om de frag-
mentatie, en bijbehorende complicaties, aan te pakken.22 

Bescheiden impact, belangrijke waarborg
Welke invloed zou deze voorgestelde aanpassing van de 
Kieswet hebben gehad op de uitslagen van de afgelopen 
Provinciale Statenverkiezingen? Voor deze analyse wordt 
slechts gekeken naar de aangepaste zetelverdeling op 
basis van de voorgestelde wijziging van artikel P 7. Per 
provincie is gekeken naar het aantal partijen wier lijsten 
de kiesdeler niet hebben behaald, maar wel een restzetel 
toebedeeld hebben gekregen. Indien de wet in werking 
treedt, bestaat de mogelijkheid dat kiezers strategischer 
gaan stemmen23 of dat bepaalde partijen besluiten om 
niet deel te nemen. Voor deze berekeningen worden de 
eventuele gedragseffecten van deze voorgestelde Kieswet 
wijziging echter niet meegenomen. 

Van de totaal 171 fracties die plaatsnemen in de 
twaalf Provinciale Staten, zijn er maar drie door middel 
van een restzetel binnengekomen. Dit zijn de gezamenlij-
ke lijst van de ChristenUnie/SGP in Noord-Brabant, 
50PLUS in Utrecht en de regionale partij Provinciaal 
Belang Fryslân in Friesland. In deze drie provincies had de 
voorgestelde Kieswetswijziging ervoor gezorgd dat er één 
fractie minder in de Staten zou zitten. 

Provincie Aantal 
zetels 

Aantal 
partijen 

Aantal  
partijen met 
kiesdrempel

Verschil

Utrecht 49 15 14 -7%

Noord- 
Brabant

55 15 14 -7%

Friesland 43 14 13 -7%

De impact van een aangepaste restzetelverdeling zou voor 
deze Provinciale Statenverkiezingen bescheiden zijn 
geweest. Toch moet de potentiële invloed van de Kieswets-
wijziging niet onderschat worden. In iedere provincie 
waren er namelijk een of meerdere partijen die nét onder 
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de grens zaten om in aanmerking te komen voor een rest-
zetel. De aanpassing van de Kieswet zou vooral fungeren 
als een waarborg tegen de excessen van versnippering. 
Ten opzichte van de vorige Provinciale Statenverkiezingen 
is de fragmentatie verder toegenomen. Er zijn meer frac-
ties verkozen, deze zijn gemiddeld gezien kleiner en het 
aantal eenmansfracties is bijna verdubbeld. Indien deze 
trend zich doorzet zal de aangepaste restzetelverdeling 
garanderen dat er ten minste een ondergrens is voor het 
aantal stemmen dat partijen moeten behalen. Zonder 
minimale kiesdrempel ter hoogte van de kiesdeler kan de 
fragmentatie nog makkelijker toenemen. 

Wijziging voor Waterschappen 
De voorgestelde wijziging van de Kieswet zou een signifi-
cantere impact hebben gehad op de uitslag van de water-
schapsverkiezingen. In het overgrote merendeel van de 
waterschappen hebben een of meerdere fracties zonder de 
kiesdeler te halen een zetel toebedeeld gekregen. Met 24 
restzetels voor partijen onder de kiesdeler is dit ongeveer 
1,14 zetel per vertegenwoordigend orgaan. Indien de 
geopperde restzetelverdeling al van toepassing was 
geweest, zouden er gemiddeld gezien 8,3 partijen deelne-
men in plaats van 9,5 per vertegenwoordigend orgaan.

Zonder kies-
drempel 

Met kies-
drempel

Verschil 

Verkozen fracties 199 175 -12%

Eenmansfracties 69 45 -35%

Gemiddeld aantal 
fracties 

9,5 8,3 -12%

Gemiddelde  
fractiegrootte

2,7 3,0 12%

Voor vijf van de waterschappen zou de voorgestelde wijzi-
ging vooral een aanzienlijke invloed hebben gehad. In de 
waterschappen van Limburg, Noorderzijlvest, Brabantse 
Delta, Rivierenland en Hollandse Delta worden meerdere 
partijen vertegenwoordigd die geen ‘volle zetel’ hebben 
behaald. Limburg is vooral een uitschieter: zeven een-
mansfracties zitten in het Waterschap Limburg op basis 
van een restzetel. Dit is deels te duiden door het relatief 
hoge aantal verkiesbare partijen, namelijk achttien, terwijl 
er zich voor de meeste waterschappen tussen de elf en 
dertien partijen verkiesbaar stellen. De helft van deze ver-

kiesbare partijen in Limburg zijn de lokale ‘Waterbelang’-
partijen, informeel gelieerd aan het CDA.24 Van de totaal 
negen vertegenwoordigers die onder de naam ‘Waterbe-

lang’ deelnemen in het waterschap zijn er vijf op basis 
van een restzetel binnengekomen. Deze wettelijke doch 
dubieuze constructie profiteert dus van de huidige 
manier van restzetelverdeling.

Waterschap Te verdelen 
zetels 

Aantal 
partijen    

Aantal 
partijen 
met 
kies-
drempel

Verschil

Limburg 26 16 9 -44%

Noorderzijl-
vest

19 9 7 -22%

Brabantse 
Delta

27 10 8 -20%

Rivierenland 26 10 8 -20%

Hollandse 
Delta

26 13 11 -15%

Kijk verder dan de Kieswet
In de concept-memorie van toelichting van het ter inter-
netconsultatie gelegde wetsvoorstel realiseert de regering 
zich dat de voorgestelde wetswijziging niet zonder meer 
de trend van versnippering zal tegengaan.25 Om de zorge-
lijke aspecten van versnippering tegen te gaan,  zullen er 
nog andere maatregelen getroffen moeten worden. 
Verdergaande wijzigingen in de Kieswet, bijvoorbeeld een 
hogere kiesdrempel, zouden botsen met de grondwettelijk 
vastgelegde evenredige vertegenwoordiging.26 Een kies-
drempel vormt een barrière voor politieke partijen bij de 
zetelverdeling na de verkiezingen. Er zou eveneens concre-
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ter nagedacht kunnen worden over de ex ante barrières 
voor politieke partijen om zich verkiesbaar te stellen. De 
Staatscommissie heeft voorstellen gedaan ten aanzien 
van een hogere drempel voor deelname aan de Kamerver-
kiezingen, waaronder het verhogen van de waarborgsom 
en het aantal ondersteuningsverklaringen.27 Soortgelijke 
voorstellen zouden de mate van versnippering bij overige 
verkiezingen eventueel kunnen dempen.28 

Uiteindelijk zullen de verschillende vertegenwoordi-
gende organen vooral zelf moeten bepalen over hoe in de 
praktijk om te gaan met het groeiende aantal kleinere 
fracties. De taken van gemeenteraadsleden, statenleden en 
leden van het algemeen bestuur van een waterschap zijn 
uiteraard niet identiek. Fragmentatie kan per vertegen-
woordigend orgaan voor verschillende problemen zorgen, 
waardoor het belangrijk is dat de wijze waarop omgegaan 
wordt met een hoog aantal politieke fracties toegespitst is 
op de moeilijkheden die zich daar voordoen. Aanpassin-
gen zouden op formele wijze kunnen plaatsvinden door 
de werkwijze van de Provinciale Staten en het algemeen 
bestuur van de waterschappen te evalueren en hervor-
men.29 Partijen zouden ook onderling afspraken kunnen 
maken over samenwerkingen op bepaalde dossiers. Los 

van een kiesdrempel, of juist in combinatie met, zijn er 
verschillende mogelijkheden om de nadelige implicaties 
van versnippering aan te pakken.30

We moeten niet verwachten dat sleutelen aan de 
Kieswet dé oplossing biedt tegen problemen van politiek 
functioneren, sterker nog, het is essentieel om veranderin-
gen van het kiesstelsel met kritische blik te beschouwen. 
De invoering van een kiesdrempel ter hoogte van de kies-
deler zal, afhankelijk van het gremium, in meer of minde-
re mate de politieke fragmentatie inperken. Deze beperkte 
wijziging tracht geen radicale invloed te hebben, het is 
slechts een zekerheid dat de partijen die uiteindelijk deel-
nemen in de politieke arena daar op eigen kracht zijn 
gekomen.  

27. Staatscommissie Parlementair Stelsel 

2018, p. 123-124.

28. Voor de provinciale staten en de water-

schapsverkiezingen bedragen de waarborg-

sommen respectievelijk € 1.125 en € 225 

(art. H 13 & H 13a). Een partij die voor het 

eerst deel wil nemen aan de Provinciale 

Staten- of waterschapsverkiezingen moet, 

onder de huidige wetgeving, ten minste 

dertig verklaringen overleggen per kieskring 

(art. H 4(1)(d) Kieswet). Iedere waterschap 

vormt één kieskring en de meeste provin-

cies vormen ook een enkele kieskring (art.  

E 1 Kieswet). 

29. Zie ter vergelijking een voorstel voor de 

aanpassing van het commissiestelsel van de 

Tweede Kamer: H. Broeksteeg, ‘Wetgeving 

als sluitpost?’, De Hofvijver 29 augustus 

2022.

30. S. Otjes, ‘Vijf creatieve alternatieven 

voor een kiesdrempel’, stukroodvlees.nl, 15 

december 2022.
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Om de zorgelijke aspecten  

van versnippering tegen te 

gaan, zullen er nog andere 

maatregelen getroffen  

moeten worden
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