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1. Inleiding

Het gemeentelijk bestuur is sedert tientallen jaren onderhevig aan een voortdurende efficiencyslag die rond 1960 inzette. De behoefte aan stroomlijning en een efficiënt ambtelijk apparaat op lokaal niveau, vormde het voornaamste motief voor een reorganisatie van het lokaal bestuur op grote schaal, waarvan het einde nog niet in zicht is. Het uiteindelijke doel ligt nergens precies vast; wel circuleert her en der de wens dat gemeenten ten minste 35.000 inwoners zouden moeten hebben. 

Hoewel er ongetwijfeld veel te zeggen valt vóór deze efficiencyslag, is het tijd langzamerhand stil te staan bij de keerzijde. Is het gemeentelijk bestuur niet te veel op afstand van de burger komen te staan – in letterlijke zin zelfs soms op tientallen kilometers? Is niet, met de grootschalige herindelingen, het kind met het badwater weggegooid, zoals lokale binding en lokale betrokkenheid, het kennen van je bestuurders, het zelf verantwoordelijk zijn voor zaken die de eigen wijk of het eigen dorp aangaan? Is de kloof tussen kiezer en gekozene, niet mede te wijten aan de herindelingen? Is de democratie hiermee niet – onbedoeld, maar dan toch – schade toegebracht?

De ChristenUnie meent dat het tijd is om een correctie aan te brengen op de ontwikkeling sinds 1960. Niet door de herindelingen terug te draaien. Wel door voor te stellen en te bevorderen dat veel meer gemeenten dan tot dusverre wijkraden en dorpsraden in stellen, en deze wijk- en dorpsraden ook de status van deelgemeente te geven, die gekozen worden en eigen bevoegdheden en een eigen budget hebben. Om daarmee de democratie op lokaal niveau nieuwe impulsen te geven.

2. Cijfers en achtergronden van het herindelingsproces

Ontwikkelingen

Het aantal gemeenten in Nederland bedroeg in 1840 1206. In 1900 bedroeg het aantal ruim 1150, nog steeds een aanzienlijk aantal, op een bevolking van ongeveer 5 miljoen.

Het aantal gemeenten in 2006 bedraagt 458 en dit aantal zal nog verder teruglopen: in de nabije toekomst tot om en nabij de 400. 

Vooral in sommige provincies is het aantal gemeenten zeer fors gedaald. Neem Zeeland: van 117 in 1840 naar 13 nu. De herindelingen hebben door de hele 19e en 20ste eeuw heen plaatsgevonden, maar kwamen pas echt in een stroomversnelling vanaf 1960; sindsdien daalt het aantal gemeenten in rap tempo met ongeveer 100 per 10 jaar. 

Gevolgen in een aantal cijfers

1. Er zijn hoegenaamd geen gemeenten meer met minder dan 5000 inwoners. De helft van het huidige aantal gemeenten heeft minder dan 20.000 inwoners; de andere helft (veel) meer. Ongeveer 70 gemeenten hebben thans minder dan 10.000 inwoners. Het gemiddelde inwonertal is thans 35.000.

2. In 1900 was het gemiddelde inwonertal 4500 per gemeente.

3. Het aantal raadsleden in 1900 bedroeg ca. 11.000 ofwel 1 raadslid op 450 inwoners.

4. Het aantal raadsleden in 2006 bedraagt thans 9600, ofwel 1 raadslid op 1750 inwoners. 

5. Het totale aantal raadsleden is dus betrekkelijk marginaal gedaald, dit omdat grotere gemeenten meer raadsleden kennen; het vertegenwoordigingsprobleem is echter wel fors. We kunnen er van uitgaan dat één raadslid in vergelijking met 100 jaar geleden drie maal zoveel kiezers vertegenwoordigt.

6. Op burgemeestersniveau is de ontwikkeling uiteraard gelijk aan het aantal inwoners per gemeente; van 1 burgemeester op elke 4500 inwoners naar 1 burgemeester op elke 35000 inwoners.

Figuur 1. Het aantal gemeenten in Nederland per 1 januari in de periode 1811-2006

Gevolgen voor de bevolking

Niet alleen in de grotere steden en de sterk gegroeide randsteden, maar ook op het platteland neemt de afstand tussen bestuur en burger (letterlijk) toe. Een groot aantal woonkernen was in 1900 een zelfstandige gemeente; de meeste kleinere woonkernen zijn thans samengevoegd bij één grotere centrumgemeente. Deze ontwikkeling is heel duidelijk in bijvoorbeeld Zeeland en Drenthe. De zeer kleine woonkernen niet meegerekend (beneden 500 inwoners) kent Nederland rond de1750 dorpen (woonkernen met minder dan 10.000 inwoners), waarvan de meeste zonder officiële eigen vertegenwoordiging op bestuurlijk vlak.

Bij de grote woonplaatsen vond een andersoortige ontwikkeling plaats, met soortgelijke gevolgen. Zowel Rotterdam als Amsterdam, maar ook plaatsen als Utrecht, Eindhoven en Den Bosch kennen een aanzienlijke uitbreiding door de tijd heen door annexatie van (delen van) omliggende gemeenten.

De letterlijke afstand tussen bestuur en vertegenwoordiging en de bevolking kent met name in de herindelings- en geannexeerde gebieden een vertaling in een figuurlijke afstand: men kent het gemeentebestuur niet meer. Het gemeentebestuur wordt voor grote delen van de bevolking betrekkelijk anoniem. Waar men vroeger de eigen zaken kon regelen, gebeurt dat nu vanuit het centrum.

Deze ontwikkeling is niet alleen negatief; te klein heeft ook vele risico’s, alleen al omdat de controlefunctie in de praktijk onvoldoende uitgeoefend kan worden. De keerzijde van het ‘ons kent ons’. Daarnaast zijn veel gemeentelijke functies niet geschikt, of niet meer geschikt, om op een te kleinschalig niveau te worden uitgeoefend. De taken zijn te ingewikkeld, of vragen te veel menskracht of kapitaal. Met andere woorden, de bestuurskracht van kleine gemeenten is in veel gevallen niet afdoende en vormt een belangrijk argument om tot gemeentelijke herindeling over te gaan.

Figuur 2. Aantal gemeenten in Nederland naar inwonertal per 1 januari in de periode 1900-2006
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Figuur 3. Inwoners in Nederland naar gemeentegrootte per 1 januari in de periode 1900-2006
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Bron: CBS.
3. Reacties. Deelgemeenten, wijkraden, dorpsraden.

Deelgemeenten

In reactie op de grootstedelijke bestuurlijke omgeving hebben Amsterdam en Rotterdam, de twee grootste steden, deelgemeenteraden ingesteld. De facto een vierde bestuurslaag, van elk voor zich toch nog redelijk omvangrijke gemeenten, die te begrijpen is omdat de grote steden gemeten naar omvang van de bevolking te vergelijken zijn met of zelfs groter zijn dan provincies als Zeeland, Frieslang of Drenthe. 

Deelgemeenteraden hebben een geheel andere status dan wijk- of dorpsraden. Ze worden net als de gewone gemeenteraad rechtstreeks door de wijkbewoners gekozen bij officiële verkiezingen. Deelgemeenteraden worden ingesteld om de besluitvorming en de taakuitvoering dichter bij de burgers te brengen. Taken en bevoegdheden krijgen ze van het gemeentebestuur overgedragen, of beter gezegd, gemandateerd. Binnen zekere grenzen kunnen ze een eigen beleid op het terrein van bij voorbeeld verkeer, de inrichting van de openbare ruimte, cultuur en sport en de afvalverwerking, voeren. Deelgemeenteraden beschikken over eigen budgetten en eigen ambtenaren.

In de Rotterdamse situatie is een groot aantal bevoegdheden aan de deelgemeenten overgedragen. Het betreft onder meer een aantal algemene bestuurlijke bevoegdheden die uit de algemene wet bestuursrecht voortvloeien, bepaalde besluiten voortvloeiende uit de Drank- en horecawet en de wet op de kansspelen, een deel van de bevoegdheden op het terrein van de openbare orde en veiligheid, voorzover voortvloeiend uit de APV Rotterdam, evenals op het terrein van markten en winkeltijden. Bevoegdheden op het terrein van cultuur en recreatie en onderwijs en welzijn zijn slechts overgedragen voorzover zij strikt wijkgebonden zijn en de bevoegdheid daartoe geld uit te geven, eveneens is overgedragen. De overdracht van bevoegdheden op het terrein van de ruimtelijke ordening en volkshuisvesting kan in die zin begrensd worden dat ook een minderheid van de centrale gemeenteraad kan afdwingen dat bepaalde projecten toch onder de bevoegdheid van de centrale gemeente vallen.

Wijk- en dorpsraden

In veel gemeenten komen wijkraden of dorpsraden voor. Vaak wordt, wanneer door gemeentelijke herindeling een nieuwe grote gemeente ontstaat, in de afzonderlijke wijken of kernen een wijk- of dorpsraad opgericht. Dorps- of wijkraden krijgen hun taken en bevoegdheden van het centrale gemeentebestuur. Wijk- of dorpsraden vertegenwoordigen de bevolking van een bepaalde wijk of kern en hebben een voornamelijk adviserende taak. Ze geven door 'wat er leeft' onder de bevolking en zijn een officieel aanspreekpunt voor het gemeentebestuur. 

Vrijwel nooit zijn beslissende bevoegdheden aan de wijk- of dorpsraden overgedragen. Meestal blijft het bij de volgende kernbegrippen: 

• Het recht van informatie,

• Het recht van overleg,

• Het recht van gevraagd advies, en

• Het recht van ongevraagd advies

In sommige gevallen kennen dorps- of wijkraden dan nog zeggenschap over een beperkt eigen budget.

Hoe goed ook bedoeld en hoe verantwoordelijk gemeenten op die manier ook met wijk- en dorpsraden omgaan, een echt antwoord op het geschetste vraagstuk is het niet. De raden worden bemenst door vrijwilligers; er is geen democratische legitimatie (want de raden worden niet gekozen) en er is geen sprake van overdracht van (een aantal) bestuurlijke bevoegdheden. 

Dit maakt dat wijk- en dorpsraden ook ten aanzien van aangelegenheden die uitsluitend de wijk of het dorp in overwegende mate aangaan, behoudens advies, geen stem in het kapittel hebben. Omdat dit zo ligt, is het moeilijk wijk- en dorpsraden te bemensen en kennen de raden ook in de praktijk niet altijd draagvlak onder de bevolking die zij geacht worden te representeren.

4. Wijk- en dorpsraden met de status van deelgemeente

Gemeentelijke herindeling ongemoeid laten, maar…

Met de deelgemeenten hebben Rotterdam en Amsterdam goede ervaringen opgedaan. Zij voorzien in die grootstedelijke omgeving duidelijk in een behoefte. 

Gelet op de grootschalige gemeentelijke herindeling elders in het land, waardoor ook elders in veel gevallen de afstand tussen bestuur en burger fors te noemen is, verdient het overweging om te bezien of het wenselijk is, althans voor een deel de steven te wenden.

Het streven naar gemeentelijke herindeling als zodanig wordt in dit voorstel niet ter discussie gesteld. De bestuurlijke argumenten daartoe zijn voldoende overtuigend en in redelijke mate objectief aantoonbaar, zeker gelet op het recente proces dat gemeentelijke herindeling in toenemende mate ‘van onderop’ wordt gestuurd: in plaats van een min of meer opgelegde grootschalige herindeling in een complete regio of zelfs provincie, zien we de laatste tijd een proces van vrij kleinschalige samenvoegingen van meestal twee of drie naburige gemeenten, die meestal elk voor zich nog overigens nog wel een redelijke omvang hebben (10 - 20.000 inwoners). Enkele voorbeelden zijn de samenvoeging van Katwijk, Rijsburg en Valkenburg, of de samenvoeging van Berschenhoek, Bleiswijk en Berkel en Rodenrijs.

…. een flinke correctie voorziet in een behoefte

De noodzaak om, gelet op bestuurlijke overwegingen, veelal samenhangend met voldoende bestuurskracht, over te gaan tot gemeentelijke herindeling geldt evenwel niet per definitie voor alle gemeentelijke taken. De minder complexe, meer lokaal gebonden taken kunnen veelal wel op het niveau van dorpen of wijken of voormalige gemeenten worden uitgeoefend. Dit draagt bij een het dichten van de kloof tussen bestuur en burger, tussen kiezer en gekozene. Het draagt eveneens bij aan het behoud van het eigen karakter en het behoud van de gemeenschap van wijken en dorpen, zeker voorzover zij in het recente verleden nog een eigen gemeente vormden. 

Gekozen wijk- en dorpsraden als deelgemeente met beperkte bevoegdheden

Indien bepaalde gemeentelijke taken op wijks- of dorpsniveau zouden worden uitgeoefend, is het daartoe nodig de wijk- of dorpsraden de status van deelgemeente te geven. 

De gemeentewet biedt daartoe thans al voldoende basis. Artikel 87 geeft de raad en het college van B&W in gezamenlijkheid de bevoegdheid om op het grondgebied van de gemeente een of meer deelgemeenten in te stellen. De gemeente is vervolgens in beginsel vrij in de keuze welke bevoegdheden aan de deelgemeente worden overgedragen. Wel is te allen tijde voorzien in toezicht op de deelgemeente; de centrale gemeente kan besluiten vernietigen of schorsen en kan bij verordening ook overigens voorzien in aanvullende toezichthoudende bepalingen, zoals een mededelingsplicht van besluiten of een voorlegplicht.

In de Rotterdamse (en Amsterdamse) situatie is gekozen voor een ruime overdracht van bevoegdheden, budget, en ambtenaren. In kleinere suburbane gemeenten, of relatief dunbevolkte, doch geografisch uitgestrekte plattelandsgemeenten behoeft dit model geenszins ten volle te worden nagevolgd. Veel deelgemeenten op dorps- of wijkniveau kunnen toe met een betrekkelijk gering aantal bevoegdheden, die typisch met eigen dorp of wijk samenhangen, zoals daar zijn: inrichting van de openbare ruimte, bepaalde welzijnsvoorzieningen, enkele bevoegdheden op het terrein van de verkeerswetgeving (parkeren, snelheid), alsmede bouwvergunningen van lokale betekenis. Een en ander uit de aard der zaak binnen de door de (centrale) gemeenteraad bij verordening vastgestelde kaders.

Voorts verdient het aanbeveling in elk geval heel zichtbare functies van de gemeente over te dragen aan de wijk- of dorpsraad met deelgemeentestatus, zoals inschrijving bij de burgerlijke stand en de bevoegdheid huwelijken te voltrekken.

In veel gevallen behoeft een wijk- of dorpsraad met deelgemeentestatus ook niet per definitie een eigen ambtenarenapparaat. Voor uitvoerende diensten kan een beroep worden gedaan op het ambtenarenapparaat van de centrale gemeente, zoals het thans ook al  voorkomt dat kleinere gemeenten, voor de uitvoering van complexe diensten als de algemene bijstandswet, gebruik maken van de sociale dienst van een centrumgemeente.

Een model van dorps- en wijkraden met deelgemeentestatus kan niet dwingend aan gemeenten worden opgelegd. Dat behoeft ook helemaal niet, omdat lang niet in alle gemeenten de noodzaak daartoe manifest is. 

In veel gemeenten kan de keuze voor dorps- en wijkraden met deelgemeentestatus wel degelijk voorzien in een behoefte. Gemeenten kunnen er toe worden aangezet om die behoefte in kaart te brengen en, zo nodig, in de oprichting daarvan voorzien. Een en ander zou kunnen worden ondersteund, door het onderwerp onderdeel te laten uitmaken van een referendum. 

5. Enkele andere aspecten.

Verkiezingen

Indien een gemeente overgaat tot het instellen van deelgemeenten voor wijken of dorpen, betekent dat automatisch dat deze wijk- en dorpsraden ook gekozen worden. Deze democratische legitimatie betekent de terugkeer van de band tussen kiezer en gekozene op lokaal niveau.

Dualisme / monisme

De gemeentewet voorziet er in dat een deelgemeente dezelfde structuur heeft als de gemeente zelf. Dat betekent dat het model van het dualisme, in beginsel ook op deelgemeenten van toepassing is.

Voor de meer kleinschalige wijk- en dorpsraden waarvoor dit voorstel is bedoeld, is het de vraag of een dualistisch samengesteld bestuur het meest wenselijke model is. Men kan zich zeker voorstellen dat het oude monistische model beter aansluit bij verhoudingen op kleinschalig lokaal niveau. Dat betekent dus dat de gekozen wijk- of dorpsraad, tevens het bestuur van de wijk of het dorp is.
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