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Suburbanisatie dwingt gemeenten tot ruimtelijke schaalvergroting (Bron: Steven Kromhout) 

Van oudsher wordt zowel in het Nederlandse bestuur als in de bestuurskunde een 
sterke relatie verondersteld tussen gebied en bestuur. Daaruit wordt vervolgens 'als 
vanzelfsprekend' afgeleid dat burgers zich sterk betrokken voelen bij het bestuur van 
hun gebied, hun gemeente. Er is genoeg aanleiding om aan te nemen dat deze ver
onderstellingen aan betekenis hebben verloren. Oat impliceert niet automatisch dat 
burgers zich niet meer herkennen in het bestuur van hun gemeente. Op basis van de 
belangen die op lokaal niveau worden georganiseerd, kunnen ook gevoelens van soli
dariteit en gemeenschap ontstaan. De variatie in die belangen en de schaal waarop 
zij zijn georganiseerd kunnen dan ook voor variatie in lokaal bestuur zorgen. Wordt 
het niet eens tijd voor verschillende lokale besturen? 

PETER CASTEN MILLER 

De inrichting van het Nederlandse lokale bestuur is gebaseerd op de gedachte 
dater duidelijk aanwijsbare sociale gemeenschappen bestaan. De gemeente 
is de staatskundige, formele concretisering van deze gemeenschappen. 

Onder de ingezetenen van dergelijke gemeenschappen, in het geval van gemeenten 
de burgers, ontstaat 'als vanzelf' de behoefte om zaken die van belang zijn voor de 
gemeenschap ook zelfstandig te kunnen regelen; er ontstaat de behoefte aan zelfbe
stuur. Een gevolgtrekking uit deze redenering voor gemeenten is dat de raad moet 
bestaan uit ingezetenen van een gemeente. De raadsleden moeten deel uit blijven 
maken van de gemeenschap; het kunnen en mogen geen beroepspolitici zijn. In 
het verlengde daarvan kan ook de verantwoording worden gevonden voor het feit 
dat wethouders voortkomen uit en deel uit blijven maken van de raad. De raad, 
bestaande uit de burgers zelf, blijft het hoogste orgaan. Op deze wijze blijven de 
inwoners zelf de zaken regelen die hun direct aangaan. Wethouders mogen niet 
boven de raad staan. 
Omdat het systeem van macht en tegenmacht ook al in het midden van de vorige 
eeuw deel uitmaakte van de nationale cultuur, wordt de rijksoverheid wel de gele
genheid geboden om een toezichthouder te benoemen: de burgemeester. Deze pro
fessionele fulltime bestuurder kan er onder meer voor zorgen dat al dat 'zelfgere
gel' niet ontspoort ofhaaks komt te staan op nationale wetten en afspraken. De 
lokale autonomie wordt als een natuurlijk gegeven beschouwd, maar is tegelijker
tijd niet onbegrensd. 

Twijfel 
Het veronderstellen van een directe relatie tussen gemeenschap en gemeente was 
dominant in het denken van Thorbecke en zijn tijdgenoten en vormde zo de basis 
van de Grondwet van 1848 en de Gemeentewet van 1851. In de loop van de twintig
ste eeuw is de aannemelijkheid van deze gedachtegang meer en meer ter discussie 
gesteld. Aanvankelijk werd de twijfel door Van Poelje verwoord. Door een professio
nele opleiding voor gemeenteambtenaren te ontwikkelen en te bevorderen legde 
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Van Poelje aan het begin van de twintig
ste eeuw de basis voor een wetenschap
pelijke benadering van de leer van het 
openbare bestuur: de bestuurskunde. 
Als gevolg van deze benadering kreeg 
hij oog voor de verschillen tussen de 
(normatieve) leer van de inrichting van 
het bestuur en de praktijk. Zo stelde 
Van Poelje het door Thorbecke ver
onderstelde vermogen van mensen om 
zelf weloverwogen en verantwoord 
invulling te geven aan het bestuur ter 
discussie. 
Later werd de twijfel ook gevoed door 
andere overwegingen. Zo signaleerden 
Groenman en Brasz in de tweede helft 
van de twintigste eeuw een toenemende 
mobiliteit, die tegelijkertijd een geringe
re gebondenheid aan de woonplaats 
impliceerde. Deze ontwikkeling onder
groef het gemeenschapskarakter van 
gemeenten. Brasz wees daarbij op de 
'gemeenterayon overschrijdende kaders' 
van de 'actievelden' van inwoners en de 
vele maatschappelijke ontwikkelingen 
(zoals de groei van de media) die dit pro
ces bevorderden. Tegelijkertijd wilde hij 
echter niet bij voorbaat het idee afschrij
ven dat een directe gebondenheid aan 
een bepaald gebied ook consequenties 
heeft voor de betrokkenheid bij het 
bestuur van dat gebied. 
Nadien is deze 'dubbelhartige houding' 
keer op keer in de bestuurskunde aan 
te treffen, waarbij beschouwers er soms 
meer, soms minder toe neigen om de 
veronderstelling van een directe relatie 
tussen gebied en bestuur te onder
schrijven. Recent betuigde de 
Groningse staatsrechtgeleerde Dolle 
nog volledig zijn steun voor de volgen
de veronderstellingen: 'Het rechtsfi
guur van de gemeentelijke autonomie 
veronderstelt historisch drie feitelijke 
vaststellingen en een normatief uit
gangspunt: 1. Het Nederlandse staatsge
bied wordt bedekt door een bonte lap
pendeken van plaatselijke leefgemeen
schappen; 2. Het gaat daarbij om groe
pen mensen die een historisch-territori
aal individualiseerbare identiteit bezit
ten (bijvoorbeeld de stad Amsterdam) 
en doorgaans ook bepaalde daarmee 
samenhangende sociaal-cultureel-eco
nomische karakteristieken vertonen; 
3. Deze leefgemeenschappen vormen 
daarom ook belangengemeenschappen; 
4. De behartiging van deze belangen 
behoort zoveel mogelijk in een eigen 
publiekrechtelijk verband te worden 
behartigd.' 
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De bestuurlijke indeling van Nederland 

Hoe dominant deze lijn van denken in 
de Nederlandse staatsleer ook is, hij is 
maar lastig hard te maken. Wat is een 
goede definitie van 'leefgemeenschap
pen', zoals Dolle die noemt? Wat is een 
'historisch-territoriaal individualiseerba
re identiteit'? Degenen die bekend zijn 
met de literatuur over sociale gemeen
schappen kennen de vele problemen die 
met deze vragen verbonden zijn. In de 
sociale geografie wordt in het algemeen 
aangenomen dat een sluitende definitie 
of omschrijving van sociale gemeen
schappen niet bestaat. Er zijn hoog
stens, zoals Ten Heuvelhof waameemt, 
gemeenschappelijke kenmerken in de 
vele honderden definities die er in de 
literatuur bestaan aan te geven: "een 
bevolking, een territoriale basis, interde
pendentie van gespecialiseerde delen 
van de arbeidsverdeling, een integreren
de gemeenschappelijke cultuur en soci
aal systeem, een gemeenschappelijk 
besef van identiteit, het vermogen om 
georganiseerd te handelen." In dit kader 
wijst Ten Heuvelhof erop dat in recente
re definities steeds minder belang wordt 
gehecht aan de territoriale basis van 
gemeenschappen. Van Engelsdorp 
Gastelaars constateert: "Vrijwel nergens 
in Nederland situeren mensen hun 
dagelijkse bezigheden nog overweldi-
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gend binnen specifieke, met omwonen
den gedeelde rayons rond hun wonin
gen, omdat zij alleen de faciliteiten en 
contactpartners binnen deze rayons als 
voldoende beschikbaar of nabij 
beschouwen." Daarmee wordt de relatie 
tussen fysiek gebied en gemeenschap 
van steeds minder belang geacht. Dit 
neemt niet weg dat in het algemeen wel 
wordt verondersteld dat mensen een 
gemeenschappelijke identiteit kunnen 
ervaren. Deze kan zich echter rond heel 
verschillende kenmerken vormen. Dat 
maakt het in elk geval niet vanzelfspre
kend dat mensen die samenwonen in 
een bepaald gebied een gemeenschap
pelijke 'historisch-territoriale identiteit' 
herkennen. 

Belangen organiseren 
Ontstaan gemeenschappen vanzelf op 
territoriale basis? Impliceert ingezetene 
zijn van een bepaalde gemeente auto
matisch dat burgers in bijzondere mate 
betrokken zijn bij hun lokaal bestuur? 
Dat kan allicht worden betwijfeld. Maar 
het hoeft ook allemaal niet 'vanzelf' te 
gaan. Van Reijen, in zijn afscheidsrede 
als hoofddirecteur van de Vereniging 
van Nederlandse Gemeenten (VNG) , 

onderscheidde in 1979 een andere 
grondgedachte die hij van grote waarde 

achtte: 'Gemeenschappelijke belangen 
moeten zichtbaar en herkenbaar wor
den gemaakt. Het samenleven eist dat 
nu ten enenmale. Het staatsverband is 
niet een optelsom van veertien miljoen 
individuen. Binnen het staatsverband 
tekenen zich velerlei veelsoortige ver
banden af, die vaak zelf institutionele 
vormen kunnen aannemen, maar die 
soms ook van overheidswege geinstitu
tionaliseerd moeten worden. Tot de laat
ste categorie behoren de gemeenten.' 
Vanwege hun bestaan expliciteren de 
gemeenten de gemeenschappelijke 
belangen van burgers. Ook dit grijpt 
terug op opvattingen van Van Poelje. 
Zoals gezegd toonde hij zich teleurge
steld over het vermogen van mensen 
om zelf op verantwoorde wijze hun 
bestuur te organiseren. Als altematief 
stelde Van Poelje zijn vertrouwen in 
gemeenten. Het was volgens hem de 
taak van gemeenten om mensen 'op te 
voeden'. Een van de onderdelen van 
deze 'opvoeding' door gemeenten was 
om de mensen actief te betrekken bij 
het bestuur van de samenleving. 
Gemeenten kunnen dat bij uitstek 
doen, omdat ze van alle overheidsver
banden toch het dichtst bij de burger 
staan. 
Recent heeft deze lijn van denken sterke 
nieuwe impulsen gekregen uit de litera
tuur over de zogenoemde 'civil society'. 
Het Sociaal en Cultured Planbureau 
geeft de volgende omschrijving van 
deze term: "Onder de titel civil society 
worden thans veel zaken verzameld die 
het waard zijn te worden nagestreefd: 
gemeenschapsvorming en individuele 
autonomie, bescherming van de prive
sfeer en publiek debat, meer spontanei
teit en meer redelijkheid, een vrijer spel 
van maatschappelijke krachten en meer 
collectief verantwoordelijkheids besef, 
beperking en vermaatschappelijking 
van de staat, beperking van de betekenis 
van de politiek en een uitbreiding van 
een sterke democratie tot alle levenssfe
ren; dit alles met dringende noodzaak 
op basis van vrijwilligheid". De paarsge
wijs geordende slagwoorden lijken 
steeds in tegenspraak. Daarmee worden 
de breedheid en veelomvattendheid van 
het begrip benadrukt. Bovendien wordt 
aangegeven dat vertegenwoordigers van 
velerlei politieke stromingen wel iets 
van hun gading in het begrip kunnen 
vinden. 

In deze lijn van denken wordt bena-
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drukt dat gemeenschappen niet vanzelf 
ontstaan, .daar moet 'aan gewerkt' wor
den. Alleen door permanente interactie, 
door het herkennen van en overleggen 
over gemeenschappelijke belangen, ont
staan 'gemeenschapsgevoelens'. Daarbij 
wordt steeds minder vanuit gegaan dat 
gemeenschappen per definitie gebieds
bepaald zijn. Deze invalshoek biedt 
nieuwe aangrijpingspunten om het 
belang van gemeenten in de hedendaag
se samenleving te benadrukken. 
Vanwege haar bestaan organiseert een 
gemeente bepaalde belangen; door haar 
bestaan zullen burgers zich richten op 
de gemeente. De gemeente wordt bijna 
een 'big brother huis'. Binnen een 
bepaald gebied krijgen wildvreemde 
mensen toch onderling een band, 
omdat ze gezamenlijke belangen heb
ben die georganiseerd zijn binnen dat 
gebied. Het verschil met de oorspronke
lijke uitgangspunten van Thorbecke is 
dat het ontstaan van de onderlinge band 
'niet vanzelf' gaat. 
Van het ervaren en herkennen van 
gemeenschappelijke belangen gaat een 
organiserende werking uit. De praktijk 
van het lokale bestuur laat dit ook zien. 
Zo blijkt geregeld dat niets zo goed is 
voor de betrokkenheid bij en participa
tie in het lokale bestuur dan het dreigen 
met het omhakken van bomen of vol
bouwen van parkjes. De 'bedreigde' 
buurt komt massaal in het geweer: ach
ter elk raam hangen protestposters; de 
publieke tribune van raadsvergadering, 
waar je doorgaans zonder enig gevaar 
een kanon kan afschieten, is plots te 
klein; en de ingezonden-brievenrubriek 
van de lokale krant kan weken vooruit. 
Nog sterker blijkt dit bij herindelingen. 
Inwoners van kleinere gemeenten vre
zen veelal schaalvergroting en in het bij
zonder stijgende lokale lasten. Met een 
emotioneel en klemmend beroep op het 
historische gemeenschapskarakter van 
de bedreigde gemeente, waar de men
sen naar eigen zeggen in goede harmo
nie samenleven, wordt de herindeling 
afgewezen. 

Variatie 
De relat;ie tussen burgers en bestuur is 
niet eendimensionaal. Een gemeente 
verenigt heel verschillende belangen, 
heeft heel verschillende functies. Een 
daarvan is die van de gemeente als 
gemeenschap, een functie waarvan alge
meen wordt aangenomen dat deze 
gebaat is bij een overzichtelijke schaal. 
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Maar de expressie van het bestuur van 
de gemeenschap is niet de enige functie 
van de gemeente. Lokaal bestuur vormt 
een onderdeel van het totale overheids
bestel. Gemeenten voeren in medebe
wind vele rijkstaken uit. 
Schaalvergroting kan een bijdrage leve
ren aan sterkere bestuursonderdelen. 
Volgens die redenering zou juist een 
opschaling van het bestuur gewenst 
kunnen zijn. In een recente studie 
wordt er met nadruk op gewezen dat 
het toenemend belang van Europees 
bestuur niet zonder betekenis zal blij
ven voor het functioneren van de 
Nederlandse overheid. De auteurs ver
wachten dat de gemeente meer en meer 
als coproducent en als medebestuurder 
van Europees beleid zal gaan functione
ren, hetgeen weer nieuwe eisen zal stel
len aan de inrichting van het lokaal 
bestuur. 

Uit verschillende vooral pragmatische, 
functionele overwegingen is in de afge
lopen decennia een aantal nieuwe scha
len van bestuur beproefd, zoals interge
meentelijke samenwerkingsverbanden, 
vervoersregio's, Kaderwetgebieden, 
enzovoorts. Het streven naar verande
ringen in de schaal van bestuur is dus 
geenszins nieuw en wordt met enige 
regelmaat beproefd. Al deze samenwer
kingsverbanden zijn ooit populair 
geweest en weer terzijde geschoven, ter
wijl sommige van hen plotseling en 
onverwacht een gloedvolle 'comeback' 
beleven. De 'dubbelhartigheid' in het 
denken over de inrichting van het 
decentrale bestuur uit zich wederom. 
Bestuurders voelen de druk om bepaal
de zaken in groter verband te gaan orga
niseren, maar op de lange duur ontstaat 
keer op keer weerstand tegen de schaal
vergroting en wordt weer gekozen voor 
de vertrouwde, veilige, gemeentelijke 
schaal. De 'leer' van het lokale bestuur 
is hardnekkig, de norm wordt van gro
ter belang geacht dan de praktijk. En 
zolang de norm onomstreden is, biedt 
deze de basis om het streven naar func
tionele regio's of naar binnengemeente
lijke decentralisatie af te vallen. 
In het bovenstaande is betoogd dater 
meer en meer aanleiding is om de 
norm, 150 jaar nadat deze door 
Thorbecke is gecodificeerd, los te laten. 
Waarom zou, uit een meer pragmatisch 
oogpunt, niet erkend kunnen worden 
dat voor de verschillende functies van 
gemeenten ook verschillende schalen 

van bestuur geschikt zijn. Consequent 
doorredenerend kan hieruit worden 
afgeleid dat er verschillende soorten van 
lokaal bestuur mogelijk moeten zijn. 
Voor de gemeenschapsfu~cties van 
gemeenten is (zo wordt vermoed) een 
kleine schaal geschikt, voor de uitvoe
ring van Europese taken mogelijk eer
der een grote schaal. Zou het daarom 
niet eens tijd worden om voor verschil
lende functies ook verschillende lokale 
besturen in het leven te roepen? Zo zou 
gemeentelijke herindeling of een meer 
intensieve intergemeentelijke samen
werking een oplossing kunnen bieden 
voor problemen waarbij de schaal van 
gemeenten te klein is. En binnenge
meentelijke decentralisatie of deconcen
tratie kan de eventueel gewenste schaal
verkleining realiseren. Beide ontwikke
lingen resulteren in een grotere ver
scheidenheid, een 'lappendeken' in het 
decentrale bestuur, waarbij in feite bijna 
nieuwe bestuurslagen ontstaan, zowel 
bovengemeentelijk als binnengemeen
telijk. Zoals gezegd wordt een dergelijke 
open discussie over de wenselijkheid 
van het streven naar verscheidenheid 
meestal direct vertroebeld door het 
benadrukken van de als van hogerhand 
gegeven directe relatie tussen gebied en 
bestuur. Als een begin van verandering 
zou dit uitgangspunt toch eens losgela
ten moeten worden. Daarmee ontstaat 
de ruimte om functionele regio's (zoals 
vervoersregio's), die vooralsnog wan
trouwend worden bejegend, een serieu
ze kans van slagen te geven. 
Tegelijkertijd zal dat vragen om flexibi
liteit en onzekerheid genereren. Zowel 
het bestaansrecht van gemeenten als 
dat van de provincies wordt met derge
lijke ontwikkelingen ter discussie 
gesteld. Voor bestuurders is dat lastig 
en bedreigend. De veranderingen zullen 
daarom nog wel even op zich laten 
wachten. 
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