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Voorwoord

Op 25 maart 1968 heeft het College van Gedeputeerde Staten van Limburg de
plannen bekend gemaakt voor een gemeentelijke herindeling van Zuid-Limburg.
Zoals bekend, zou volgens deze plannen het aantal gemeenten in Zuid-Limburg
van 62 tot 14 gereducecerd moeten worden, opdat de ontwikkeling die zich in
deze streek voordoet “op adequate en eigentijdse wijze zal kunnen worden
geleid (Nota Gedeputeerde Staten van Limburg d.d. 25 masrt 1968).

De bestuurders van een vijftigtal, met name kleine, gemeenten uit Zuid-Limburg,
achtten de voorgestelde bestuurli jke herstrukturering van een zo vitaal be-
lang voor het welzijn van de streek en de argumentatie van het Provinciaal
Bestuur van een zo beperkt karakter, dat zij het vanuit hun verantwoordeli jk-
heid in deze noodzakelijk vonden een meer empirisch gefundeerd inzicht te
verkrijgen in de onderhavige problematiek van de gemeentelijke herindeling.
Daartoe hebben zij een Stichting gekrederd (“Stichting Studie Positie Zuidlim-
burgse CGemeenten"), welke Stichting aan het Sociologisch Instituut van de
Katheolieke Universiteit van Nijmegen en het Instituut voor Toegepaste Socio-
logie, opdracht heeft verstrekt een sociologische studie te verrichten inza—

ke de problemen welke met deze bestuurlijke herindeling gepaard (zullen) gaan.

In overleg met deze Stichting werd cen studieplan opgesteld dat de volgende

fasen omvats

T. een literatuurstudie, bestaande uit ecen analyse van de literatuur op het
gebied van gemeentelijke herindeling en resulterend
in de formulering van een aantal centrale onderzoecks—
VPagena

2. een onderzoeic y waarin dieé cemtrale vragen op empirische wijze ge—

toetst worden.

Het onderhavige verslag bevat de resultaten van de eerste fase: de litera-

tuurstudie.
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Het Sociologisch Instituut der Katholieke Universiteit Nijmegen heeft zorg
gedragen voor de analyse van de literatuur,
Het verslag hiervan is opgesteld door drs.A.P.M,Clijssen, hoofd van de af-

deling Sociologie van het Openbare Bestuur van genoemd instituut,

Door het Instituut voor Tocgepaste Scciclogie zijn de kpnkrete ?nderzoeka*
voorstellen uitgewerkt (hoofdstuk IV, par.3) .

Dit geschiedde door'drs.P.L.C.Nclissen, wetenschappelijk medewerker van dit
instituut.

Met betrekking tot beide onderdelen van deze studie is uitvoerig overleg ge-
pleegd met Dr.Th.G.M.Guffens, hoofd van de afdeling urbane en rurale sociolo-
gie van het Sociologisch Instituvt van de Katholieke Universiteit te Nijmegen
en met ondergetekenden.

Gedurende de voortgang van de studie is regelmatig kontakt onderhouden met

de leden wvan het bestuur van de "Stichting Studie Positie Zuidlimburgse Ge-
meenteny, te weten: Mr.H.Th.Vrouenraets, burgemeester gemeente Nieuwenhagen
(voorzitter), A.J.M.G.Teheux, burgemeoster gemeente Wijnandsrade (secretaris/
penningmeester), H.G.L.Corten, burgemeester gemeente Ulestraten, Mr.L.J.M.
Corten, burgemcester gemeente Heer, A.J.M.Kurvers, burgemeester gemeente

Schinnen, P.M.Willeme, burgemeester gemeente Nieuwstadt.

Aan allen die aan deze studie een bijdrage hebben geleverd willen wij gaarne

dank zeggen.
Prof.Dr.J.A.P.van Hoof, Dr.J.A.van Kemenade,

Direkteur Seciologisch Instituut Direkteur Instituut voor Toegepaste
van de Katholicke Universiteit, Sociologie,

Nijmcgen. Nijmegen,
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De voorliggende tekst houdt zich bezig met de actuele problematiek van de
gemeentelijke herindeling. Discussies over dit onderwerp hebben iets leven-
digs en iets authentieks, dat azn vele andere betogen over bestuurskwesties
ontbreekt. Een van de belangrijkste redenen hiervoor is wel het feit dat 2ij
soms zozeer met emoties geladen zijn. Een kenmerk dot vrij zlgemeen negntief
wordt beocordeeld, Niet helemaal terecht. Emoties zijn de uitdrukking van on-
derliggende waarden, Zij vormen een niet te verwearlozen herkenningspunt voor
de problemen waar het bij de betreffende vraagstukken om gaat.

Een beroep op ratienaliteit en zezond verstand betekent veelal niet veel meer
dan een poging tegengestelde opvattingen te legitimeren. Opvattingen die welis-
waar het resultaat lijken te zijn ven rationeel en gezond denken, maar vazk
helaas evenzeer het kenmerk missen van empirische waarde te bezitten.

Deze omstandigheid plaatst iedere opvatting ender de verdenking een met ge-
zond verstand en rationeel geformuleerd voorecrdeel te zijn. Op zich geen
slechte zaak. Tenslotte richten wij het grootste gedeelte van ons leven in
op grond van keuzen uit wazrden, ven zienswijzen. Wel moet men zich bewust
zijn van het feit, dat een op beheerste wijze voorgedragen vooraordeel geen
beter argument verschaft dan de met emotie doortrokken redenatie.

Intussen krijgt men bij raadpleging van literatuur en krantenberichten over
dit onderwerp wel eens een andere indruk. Het verweer van met name de kleine
gemeenten tegen hun samenvoeging wordt met grote reserve aangehoord.

Vaak wordt aan bestuurders van de betrokken gemeenten een star vasthouden
aan eigen posities en een gebrek aan visie op andere dan eng gemeewtelijke

belangen verweten. Hun houding wordt omschreven als emotioneel, hun argu-

menten zijn gebrekkig en beperkt.

Veer een deel is dit juist. De kwaliteiten van vele anti-annexatie (respee-
tievelijk samenveegims)»appertesm is niet greats. Ze zijn gebaaee# op wWeinig
of geen betrouwbaar materiaml en hun argumegten ademen een duidelijke gericht-
heid ap het plactmelijke belang, np de leeale problemmtiek.

Veer een beoordeling van deze feiten dieat men zieh eehter vap enkele smstan-—
digheden scherp bewust te zijn. De nederlandse zenecente is een territoriaal
emgrensde eenheid. Het gemeentebestuur is verantwoexdelijk veer cey adequate

verzorging van het gemeentelijke huisheudeg. De omveng van desze huispouding
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wordt staatsrechielijk bepazld door de territoriale omlijning,

In de loop van de geschiedenis nu, zijn de gemeentebesturen voortdurend ge-
confronteerd met de vraag hoe zij een oplossing konden vinden voor de behar-
tiging van en het inspelen op belengen die over de gemeentegrenzen heenlie-
pen. Voortdurend ook werden zij met hun neus gedrukt op het feit, dat zij

primair verantwoordelijk waren voor de belangen van de inwoners van hun ter-

riteir. Op dit principe heeft juridisch 2ltijd een sterke nadruk gelegzen.
De preblematiek rond de tot standkoming en tnepassing van de "wet gemeenschap-

pelijke regelingen™ toont dit voldoende aan.

Deze verantwoordelijkheid nu houdt niet op wanneer de kwestie van de versn—
dering ven het bestuursgebied aan de orde komt. Uiteraard hebben dergeli ke
ontwikkelingen consequenties voor de posities van vele bestuursambtenares
zelf, en in hun argumentatie zal dit bewust of onbewust een ral spelen,
Belangri jker echter is het feit, dat administratieve verandering vermoedeli jk
problemen voor de bevolking oproept. Vermoedelijk, want veel empirisch mate-
riaal is hierover niet sanwezig, noch bij de gemeentebesturen, roch bij de-
genen die de verandering op gang zetten.

Waar het nu in dit betoog om grat is dit, dat de gemeentebesturen niet alleen

naar eigen inzicht, maar ook staatsrechtelijk medeverantwoordelijk ziin voor

de vraagstukken die in verband met de bestuurswijziging voor hun bevolking
ontstaan1). Vanuit deze positie hebben zij niet alleen het rezht, maar zelfs
de plicht over de consequenties van herindelingsvoorstellen er de beste be—

stuursoplossing voer hun gebied mee te denken en mee te spreken.,

1) Zie J.J.J. . Festen,; Tijdschrift voor overheidsadministratie, no's 390 en
399.
In dit verband zijn ook de discussies van belang over de procedure voor
Wijziging van gemeentegrenzen. Interessante literatuur op dit punt vindt
men onder meer bij: '
Haaren, Mr.Dr.C.C.H.A.van, De Nederlandse gemeente op de helling. Een in-
leiding op de reorganisatie van gemeenten en haar indeling. Alphen san de
Rijn, 1941,
Beckers,F., De gemeenteli jke herindeling van Zuid-Limburg, in: Politiel,
mei 1968,
Huisman; .C., De Pracedure inzake de vonrbereiding van wetsontwerpen tot
Samenvoeging van gemecenten; in: Tijdschrift veoer overheidsadministratie,
1966, p. 279 e.v.
Ocyen,J. wvan, De grenswijzigingsprocedure, in: Tijdschrift voor Overheid-
administratie, 1961, ar. 828, p. 413.
Tazt, Mr. JoF., Differentiatie in de gren avijzigingsprocedure van gemeente-
grensen in verschillende landen, in: Nederlandse Cemeente 1960, nr. 9,
p. 101,
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Het in de loop van deze ncte voorgestelde onderzoek nu is een poging van

50 Zuidlimburgse gemeenten hun medeverantwosrdelijkheid voor de bestuurlij-
ke vormgeving ven Zuid-Limburg gestzlte te geven.

Hun doel is te komen tot een chjectisve en wetensclhioppelijlk verantwoorde
verzemeling ven informatie over de werking van het bastuurlijk systeem.

De note berust op een studie ven de grote hoeveelheid literatuur in ons land
over de gemeentelijke herindeling. De bedoeling is tot cen inventarisatie

te komen van de belangrijkste vragen die met het probleem verband houden.
Bovendien willen wij een inzicht krijgen in de emporischs waarde van de -
vaak verschillende - antwoorden die op vele vragen gegeven 2ijn. Het rapport
zou dan moeten resulteren in een opsomming van de problemen die nader onder—
zoekbehoeven an in een concreet onderzocksvoorstel.

De indeling van het rapport heeft deze opzet gevolgd. In hoofdstuk I wordt
een historische schets gegeven van enkele belangrijke veranderingen in de
functies van overheid en gemeente, Met behulp van deze schets worden een aan-
tal aspecten van het vegzrip gemeente naar voren gehaald.

Deze aspecien dienen in hoofdstuk II als classificstiecriterium voor de ar—
gumenten, die deor voor- en tegenstanders in de herindelings discussie wor-
den gebruikt. Van onze zijde wordt in ditzelfde hoofdstuk de nodige critiek
op deze argumenten en hun uitgangspunten uitgeoefend. Op sommige punten wor-
den aznvullingen gegeven of andere nitgangspunten gekozen.

In hoofdstuk III geven wij ecn overzicht en eveluatie van de tot nu toe on-
dernomen  soorten onderzoek, De argumenten in hoofdstuk IT berusten vaak

op onbewezen, niet getoetste vooronderstellingen. Vendaar dat wij in hoafd-
stulc IIT willen zien hoe de stand van zaken rond het onderzosgk eop het terrein
van de gemeentelijke herindeling en van de gemeente Uberhaupt is.

Hoofdstuk IV, par.3 tenslotte brengt ons op basis van de in de voorgaande
bladzijden verkregen inzichten bij enkele concrete voorstellen voor onderzoelk,
In par.1 gast daaraan veoraf een korte recapitulatie van een aantal in het
algemeen belangrijke vraagstellingen,

In par.2 tenslotte wordt het herindelingsplan van G.S. van Limburg hezien
vanuit de vragen en aspecten, die in par.?1 als belangrijk naar voren zijn

gekomen.
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Hoofdatuls I

e et

De gemeente, veranderend instituut in een veranderende samenleving

s e

Inleiding

In dit hoofdstuk worden cnitele hoofdlijnen zegeven van de ontwikkeling die
de semenleving sinds het midden van de vorige ecuw heeft doorgsemasakt en die
van grote invlced zijn geweest op bepzalde veranderingen in de opvatiingen
over en de inrichting van het bestuur.

Zulk een historisch overzicht is om twee redenen nuttig. Op de eerste
plazts omdat het een achtergrond Piedt en ook een gedeeltelijke verklaring
voor veel ideéen die men over de bestuursinrichting - en daarmee ook over

de herindelingsproblematielc -~ hoort en leest. Op de tweede plaats omdat het
historisch overzicht een inventarisatie mogelijk maakt van de verschillende
aspecten van het begrip gemeente. Zoals zal blijken is op verschillende mo-
menten in de historie nu eens het ene dan weer het ondere aspect benadrulct.
Dazrmee gepaard ging esen telkens verschillende waardering van argumenten die
in de herindelingsdiscussie werden gebruikt. Ben korte analyse van de histo-~
rische ontwikkeling geeft dearom de mogelijkheid een criterium te vinden (de
verschillende 2specten van de gemeente) met behulp wazerven de grote hoeveel-

heid argumenten kan worden geordend.

Voorafgeande can een definitieve uitwerking ven de historische schets zal .
een korte karokterisering worden geformuleerd van het herindelingsprobleem,
van de belangrijkste historische concentratiepunten va? remeentelijke samen—
voegingen en van de wijze waaror met name van der TOpT’ de daarbij gebruik-
te argumenten tracht te classificeren. lMet deze informatie in handen zal

het wellicht gemakkelijker vallen de historische schete op de juiste wijze
te interpreteren, en haar belang voor de volgende hoofdstukken van deze nota

in te zien.

1) Dr.G.J.van der Top, Semenvoeging van gemeenten, Vuge boekerij, Arnhem,
pag. 93.
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Par. 1. Eet probleecm van de gemeentelijke herindeling: beleid en argumen—

—————

doals bekend is de strijd om de gemeentelijke indeling a2l enige tijd beziz,

In het historische overzicht ven Van Der Top1) lezen ve, dat Thorbecke zelf

reeds geijverd heeft voor het samenvoegen ven de kleinere gemeenten. Daar-

bij stonden hem enkele doeleinden voor ogen, die sindsdien altijd tot de

kern van de bediscussiBerde argumenten hebben gehoord:

1. vereenvoudiging van de administratie

2. vermindering van da bestuurskosten

3« het bereiken van een gencegzaam aantal kiezers voor een kwalitatief
redelijke vertegenwoordizing

4. het bereiken van een genoegzazm asntal inwoners, om een redelijk voor-
zieningenniveau te kunnen bereiken.

Op zichzelf aantrekkelijke doeleinden. Zij berusten op de gedachten van

economie; efficidncy en een hoog presentatievermogen. Ideden die sindsdien

steeds meer op de voorgrond zijn komen te staon, Traditioneel staan daar eche-

ter cpvattingen tegencover, die de vervezenlijking van deze doeleinden enigs-—

zins hebben benerkt. Thorbecke zelf 21 heeft de relatie gelegd tussen decen-

tralisatie en democratie. De gemeente was voor hem de "leerschool van de de-

mocratie’. Dzarmaast is docr de klassieke staztsrechtsleer in Nederland (Buys,

Struycken) 2ltijd een nauwe relatie gepostuleerd tussen de stactsinstellingen

en de samenlevinz, Het best wordt dit gedemonstreerd door hun eerbied veor

historisch gegroeide structuren.

In deze opvatting - hoewel om andere redenen en met andere consequentics wor-

den zij in zeker opzicht gesteund door sommige sociologen, die grote belang-

gtelling tonen vecor de onderlinge aanpassing van bestuur en samenleving,

3inds de tweede wereldoorlog is de discussie over de gemeenteli jke herindeling

verhevigd. De redenen daarvoor zijn bekend. Volgens velen heeft er door 2ller-

lei oorzaken een maatschappeli jk uitdijings- en nivelleringsproces (schaal-

vergroting) plaatsgevonden. Daardoor worden in toenemende mate door alle bur-

1) Van der Top, 0+Csy pag. 26-20,
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gers dezelfde voorzieninge:n van de overhecid gevraagd,
Voorzieningen op economisch, sociazl, cultureel, hygié€nisch en nog vele
andere gebieden. Voor deze voorzieningen is nodig: geld, ruimte en organisa-
tie. Ten aanzien van elk van deze drie elementen vormt velgens velen de klei-

ne gemeente direct of indirect een probleem.

J1e7. Perioden in het beleid rond de gemeentelijke herindeling

Het voelbaar worden on onderkennen van deze problematiek heeft de laatste
honderd jaren uitdrukking gevonden in talrijke wetevoorstellen tot wijzi-
ging van gemeente grenzen. Toch heeft het vraagstuk van de gemeentelijke
herindeling niet altijd even sterk gespeeld. In feite zijn er een aantal
samenvoegingsgolven' te onderscheiden, die door van der Top als volgt

worden aangeduid:

" 1. In de eerste jaren na 1951 werden tientallen wetsontwerpen door de re-
gering ter goedkeuring voorgelegd aan de Staten Generaal. Z1ij hadden
alle betrekking on de kleine gemeenten. De criteria tot samenvoeging
sloegen gewoonlijk op het gering aantal inwoners en/of kiezers, de ge-
ringe omvang of de nadelige territoriale Liggingievessesa

2. In de jaren tijdens en na de eerste wereldoorlog werden wederom tal

van gemeenten opgeheven en met andere samengevoegd. Dat er sprake was
van een doelbewust en meer algemeen streven tot opheffing van kleine
gemeenten kan niet worden gezegd. Veeleer moet deze plotselinge acti-
viteit verklaard worden uit de moeilijke tijdsomstandigheden en de daar-
uit voortspruitende noodlijdendheid van vele gemeenten,

3. Een derde periode valt na de tweede wereldoorlog., In deze jaren staat
niet de kleine gemeente in het centrum der belangstelling, maar de
vraagstukken met betrekking tot de groei van de grote steden en stedeli j-
ke 2zglomeraties en de daarmee gepaard gaande interne en externe moei-

1ijkheden van de hierbij betrokken gemeenten’ ! .

1) Top, Van der, o.c., pag. 172.
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1.2. De argumenten : een classificatie

Het beleid inzake de gemeentelijke herindeling heeft -~ naargelang de proble-
men die zich vocrdeden - vele en veelsoortige argumenten zichtbaar gemaakt,

Van der Top heef™t ze in zijn dissertatie uitvoerig besproken en geclassifi-

ceerd1). Hij onderscheidt de volgende vier categorieBn:’

2. juridisch - staazisrechielijke argumeﬁten

b. historische argumenten

c. financiéel, econcmische argunenten

d. sociclogieche en planologische argumenien.

Onder de greoep Jjuridisch - steatsrechtelijke argumenten vallen stellingsn

alse

-~ de grote zemeante heeft meer zelfstandigheid en meer bestuurskracht
- de grote gemeente is in de geest van de Grandwet en de Gemeentewet
- elke gemeente dient een minimum aantal kiezers te hebben

- gemeenten moeten lcunnen voldoen aan de hen opgelegde verplichtingen.
Het historische argument heeft betrekking op de vooral in de vorigze eeuw
in velerlei variaties gehoorde bewering, dat historisch gegroeide samen-

levingen niet zZonder meer vernietigd mogen worden.

De finencidel-economische argumentatie is bekend. Zij omvat overwegingen

alss

- grotere gemeenten kunnen een beter Tinanci8el beheer voeren en een ratio-
neler oreonigstie

~ in grotere gemeenten zijn betere sanitaire voorzieningen te credren

- grote gemeenten zijn gunstig ge¥quipeerd voor de belangen van handel en

industrie

De socioleogigche en planologische argumenten tenslotte hebben betrekking op

de sociale en ruimtelijke condizies woor cen opbtimaal indelingspatroon.

1) Van der Top, CeC. pags 3.







Van der Top identificesrt zich vooral met deze laztste groep, waaraan hij

ock zijn standpunt in de herindelingsdiscussie ontleent (veld - rayon theo-

rie).

1.3. Noodzaak tot een zndere classificatie

Hoe nuttig het hier kort geschetste categoriedénsysteem van van der Top

voor zijn doeleinden ook is geweest, voor ens onderzoek is het niet hele-
maal bruikbaar, Op de eerste plaats is het op sommige punten enigszins on-—
duidelijk. Soms heeft men moeite in tc¢ zien waarom een bepaald argument on-
der deze en niet onder een andere cotegorie is gepleatst. Daarnaast echter —
en dat is belangrijker - is het systeem te willekeurig van opzet. De classi-
ficatie is niet tot stand gelkomen zan de hand van een genzinnig richtingee—-
vend criterium. Zij is integendeel het resultaat van een min of meer toeval-
lig herkenningsproces, “Als men alle argumenten verzamelt welke sinds 1851
in de Staten Generaal, in hoofdzaak in de tweede kamer naar voren zijn ge~
bracht, ziet men een viertal hoofdeategoriesn steeds opnieuw terugkeren“ql
Dien dergelijke procedure bergt het gevear in zich, dat relevante argumenten
niet in de beschouwing worden betrokken. Voor een onderzoek als het onze,
dat in principe gericht is op de empirische studie van alle belangri jke as-

pecten van het problcem, moet een ander uitgangspunt worden gekozen.

Van der Top schrijft in zijn dissertatie : '"In zeker zin is het mogeli jk

te zeggen, dat bepaalde tijden, sinds 1851, zijn gekenmerkt door een veel-
vuldié gebruik van bepaalde argumenten. Zo waren het onmiddellijk na 1851
vooral staatsrechtelijke criteria die werden aangevoerd; en na 1917 vooral
Tinanciéel - technische argumenten. Het zou echter te ver gaan, indien werd
gesteld ¢at er in de opsomming van de vijf hoofdcategorie®n een bepzal-
de historische ontwikkeling te ontdekken zou zijn. Integendeel, bij de be-
handeling ven welhaast alle wetsontwerpen tot vereniging van gemeenten kwamen

meerdere hoofdcriteria duidelijk nasr voren"

1) Van der Top, 6.c. pag.03.
2) Ven der Top, 0.0. pag.G..
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Deze constatering is juist. In de discussie rond de gemeenteli jke herindeling
komen ée verschillende Zroepen van argumenten telkens terug, Een uitzondering
moet misschien worden gemaakt voor enkele variaties van het historische argu-
ment (met name voor de religieus-ethische en zuiver historische variatie —
zie pag.63 -), die na 1900 toch wel een groot deel van hun overtuigingskracht
hetben verloren.

Uit dit alles mag echier niet worden afgeleid dat er volstrekt geen verschui-
vingen in het argumentenpatroon zouden hebben plaatsgevonden, Integendeel het
is minstens zo, dat het zantal aanhangers van cen bepaald argument en de
spreiding hiervan over de geledingen van het bestuursapparaat in Nederland
veranderingen heeft ondergaan. Zo iz het aantal begtuurders, dat om welke
redenen dan ook geneigd is minimazl technische eisen azan de gemeente te stel-
len beduidend toegenomen. Daarnaast is waarschijnli jk de plaats, die men in-
neemt in het bestuurssystecm sterker dan vroeger bepalend geworden voor het
standpunt dat men wil verdedigen. Zo is het haast evident; dat de provinci-
ale besturen door hen versterkte taken op het terrein van de regionale ruim-
telijke ordening, andere prioriteiten zullen aanleggen in de eisen waaraan

de gemeenten dienen te voldoen dan vele — met name Ikleine gemeenten — zelf,
Vragen we ons bovendien af wear deze verschuivingen het gevolg van zijn ge-
weest, dan stuiten we wéér op een herkenbaar stulcje historische ontwilkeling;

¢en verandering namelijk in de idee&n en opvattingen over task en plaats van

de nederlandse gemeente,

Deze ontwikkeling houdt sterk verband men een aantal belangri jke en meren-
deels bekende veranderingen in de nederlandse samenleving. Hieronder willen we
bij deze veranderingen en hun invloed op positie en functie van de neder—
landse gemeente een ogenblik stilstaan. Zij zullen ons het schema bieden
waarbinnen de argumenten die in de herindelingsdiscussie worden gebruikt, op

ordelijke wijze kunnen worden gepaaatst.

Par. 2. Enkele ontwikkelingelijnen met betrekking tot samenleving en bestuur.

In de eerste decennia na 1851 wordt vooral het historische argument gehanteerd
om eventuele samenvoezing van gemeenten tégen te gaan, "Aan bestaande toe-
standen - zelfs al mochten zij niet geheel aan de eisen beantwoorden, moest

20 weinig mogelijk getornd worden, tenzij de betrokkenen zelf metk de verandering
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genoegen namen of een algemeen belang van gewicht de verandering noodzake-
lijk-gebood"j). Van der Top citeert Kuyper om het ideologische gewicht van
een der variaties op deze zienswijze te benadrukken. "Het principi&le be-
ginsel waarop dit criterium berustte; is onder andere dat de staat en haar
delen niet mogen worden beschouwd als een product van menseli jke wijsheid.
Het is integendeel een van nature, door en onder Gods voorzienig bestel,
samengegroeld organisch geheel, waarin de kleinere, onderling in sard weer
vari€rende organismen of kringen zich trapsgewijs, te beginnen bij het ge-
zinsverband, hebben opgelost in het grotere organische geheel,

Zo zijn in ons land de historische onderdelen van de staat niet ontstaan uit
de afzonderlijke, op die gebieden wonende individuen, maar integendeel voert—
gekomen uit het organische; door God gewilde gezinsleven, tengevolge waarvan
die eenheden niet mogen worden aangetast, maer tenzeerste moeten worden ge-

eerbiedigd”c .

Het is duidelijk dat in deze formulering een vrij statische opvatting van

de functie der gemeente ligt besloten. Deze is ook te begrijpen vanuit het
toenmalige maatschappelijk bestel. De samenleving was nog sterk agrarisch

van karakter en de communicatiemiddelen waren gebrekkig. De plaatselijke
gemeenschappen vormden geYsoleerde sociaal-economische eenheden. De gemeenten
en de overheid ilberhaupt — hadden in die tijd een relatief gering aandeel

in het proces van sociale beheersing (het geheel van uit de interactia tus-
sen mensen voortkomende krachten, dat de doeleinden van individuen en groe-
pen in de samenleving verwezenlijkt).

De staatstaken waren betrelkelijk beperkt van omvang en (al of niet bewust)
gericht op bescherming en consolidatie van de bestaande standenstructuur.

Hun verzorgend karakter was miniem, het voorzieningenniveau stond op een laag
pitje. Tegen een dergelijke achtergrond is dynamiek onwaarschijnlijk. Bescher-
ming van het bestaande staat primair en men accepteert gemakkelijk argumenten,

die - tot voorkoming van veranderingen — de historische en ethische waarde

van de gemeente als organische volksgemeenschap voorop stellen.

1) Top; Van der, o.c., pag. 123. _
2) A.Kuyper, Ons Program, Amsterdam, 2e druk 1880, geciteerd bij
Top; van der, o.c., pag. 123 en 124.
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De tijd na 1870 brengt geleidelijk aan verandering in deze situatie. Reeds
vanalf het midden van de vorige eeuw zijn de factoren werkzaam geweest, die
op de uitbreiding van de overheidstaken, met name ook op die van de gemeen-
ten hun invloed hebben gehad. Brasz noemt in dit verband: het veld winnen
van een meer rationeel culfuurpatroon, de economische en technisclhi~weten—
schappeli jke ontwikkeling, de bevolkingsspreiding (verstedelijking), seci-
aal-hygignische factoren en de vervanging van een monopolistische machts-
structuur door een pluriform beheersingsstelsel

Al deze factoren hebben uiteraard ieder voor zich een stuk autonome invloed
uitgeoefend op de vergroting van de overheidsinspanning in het algemeen en
op die van de gemeenten in het bijzonder. De gunstige economische ontwillce-
ling cre€erde ruimte voor het opvoeren van het voorzieningenniveau; de tech-
nisch~wetenschappelijke ontwikkeling maakte uitbreiding mogelijk van het
industri€le potenti&el, en gaf de gemeenten het instrumentarium in handen
voor de exploitatie van relatief omvangrijke voorzieningselementen (de nuts—
bedrijven)- De sociaal-hygiénische factor vooral heeft - in combinatis met
de demografische ontwikkeling een strategische rol gespeeld in het proces
van epvoering van het gemeentelijk voorzieningenniveau. "De bedreiging van
de gezondheid in een samenleving die de uiterlijke kenmerken van een moder-
ne samenleving reeds begon te accepteren, was voor de regerende, welgestel-
de burgerij aan het begin van de bestudeerde periode esen belangrijk aan-
leiding om tot opvoering van de gemeentelijke krachtsinspanning over te gaan"g)e
De meeste factioren echter hangen in sterke maie samen. De economische en
technisch-wetenschappelijke ontwikkeling bevorderde het proces van industri-
alisatie, dat op zijn beurt weer van invloed was op de spreiding van de
bevollking (verstedelijking, ontvolking platteland). De demografische ontwik-—
keling had weer consequenties voor het seccimal-hygi&nische milieu, waarvan

de ernstige gebreken de toenemende aandacht van de overheid gingen oproepen.
Alle fezamen hadden deze factoren hun invloed op de doorbreking van de oude
standenstructuur, middels de vorming en organisatie van de ieder op hun eigen
wijze bij de ontstane problemen betrokken groeperingen (het meest specta-
culair gedemonstreerd in de opkomst van de arbeidersklasse).

1) Brasz, H.A., Veranderingen in het Nederlandse Communalisme,

Arnhem, 1960, Hoofdstuk VII, pagz.113 tot en met 141.
2) Brasz, H.A., 0.C., pag.idi.







-18=

Het gevolg van deze verandering in het beheersingsstelsel was onder andere,
dat steeds meer groeperingen aan het overheidsbesluitvormingsproces gingen
deelnemen en hun eisen stellen,

“De staatsorganen, de directe middelen van sociale beheersing, kregen in
deze pluralistische machtsverhoudingen veel meer betekenis® 15

Uit de - vaak tegenstrijdige - eisen van de zich steeds sterker organise-—
rende maatschappelijke groeperingen vloeiden conflicten voort, die door

de overheid min of meer werden gekansliseard. Het tot stand komen van be-
langrijke stukken sociale- en arbeidswetgeving betekende verplaatsing van
althans een critiek deel van de strijd, van de straat naar het parlement.,
Daarmee werd de basis gelegd voor de later door andere ontwikkelingen
(economische inzichten, ontwikkeling van commmigatie en transport e.d.)
gestimuleerde uitbreiding van de overheidstaak tot een verzorgingspakket
van reusachtige onvang.

In dit veranderingsproces heeft uiteraard ook de gemeente zijn plaats ge-
kregen,

De toenemende omvang van de rijkswetgeving betekende voor haar een toename
van min of meer gedetailleerd voorgeschreven activiteiten. Daarnaast echter
ontstonden werkzaamheden, die grotendeels op gemeentelijk niveau zelf hun
oorsprong vonden. We hebben er hierboven al enkele genocemd.

Het vraagstuk van de volksgezondheid bijvoorbeeld vormde in eerste instan—
tie een gemeentelijk probleem (epicemie&n als gevolg van grachtvervuiling,
onvoldoende riolering etc,) De rijksoverheid had weinig intensieve bemoeie—
nis met deze zaak. Zij trad voornamelijk stimulerend ope. Eerst later werd
de volksgezondheid een nationale zaak.

In het kader van de hieruit resulterende wetgeving bleven aan de gemeenten

echter belangrijke taken toegewezen 2 .

Deze veranderde functies van de overheid in het algemeen en van de gemeente

in het bijzonder moet uiteraard zijn invloed hebben op de cpvattingen ten

)'Brasz,H.ﬁ., 0.Ce pag.20.
) Brasz, HeA., 0.C. pag.117 e.v.

1
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aanzien van het herindelingsprobleem. Tot en met de eerste wereldomrlog
kwam deze ontwikkeling echter nauwelijks tot uiting. De reden hiervoor is,
dat dc aandacht zich in deze periode voornamelijk concentreerde op de pro-
blemen der grote gemeenten. De gevolgen van de industrialisatie en de toe-
nemaende verstedelijking (met al hun seciaal-hygidnische en economische con-
sequenties ) deden zich het duidelijkst voelen in de grote bevolkingsconcen-
traties. Het vraagstuk van de kleine gemeente werd daardoor op de achter-
grond geschoven, Grenswijzigingskwesties deden zich‘nauwelijks voor (zie o-
verzicht "samenvoeginsgolven®).

Niettemin zette de ontwikkeling zich door. Na 1917 blijken de prcblemen

zich - mede onder invlced van cenjuncturele omstandigheden (crisis)- ook in
de kleine gemeenten zodanig op te stapelen, dat een nieuwe stimulans tot sa-

menvoeging ontstaat. Grote nadruk valt hierbij op het beheerskarakter van de

gemeente. Dconomische en financiBel-technische argumenten spelen de hoofdrol.
De instrumentele betekenis van de gemeente ter voorziening in de zich gelei-
delijk uitbreidende gemeentelijke taak komt op de voorgrond. Van der Top
schrijft op pag. 129 van zijn dissertatie:

"In de periocde tussen de beide wereldoorlogen vormden deze argumenten in ve-
le gevallen zelfs het enige motief tot vereniging. Het luidt dan, dat de
economische en sociale verzorging van de betrokken gemeenten door de samen—
voeging gebaat wordt: dat de vereniging wordt voorgesteld omwille van het
algemeen belang verbonden aan de vereniging van twee administraties en be-
gturen; dat bij zuinig beheer door samenvoeging niet onbelangrijke besparingen
woerden verkregen, Dazrnaast wordt als een voordeel van algemene aard naar
voren gsbracht dat door vereniging van kleine, meest weinig draagkrachtige
gemeenten, welke door aard en ligging bij elkaar passen een gemeentelijk ge-
keel wordt verkregen, dat beter in staat is, om de geleidelijk zo zeer nit-
gebreide gemeentelijke taak te vervullen, hetgeen een algemeen belang is voor

de betrokken ingezetenen, ook al mochten door de samenvoezing de uitgeven

voor nuttige doeleinden, zoals bijvoorbeeld volksgezondheid, betere wegen, be-

1)

strijding van werkeleosheid, etc. toenemen™

1) Ondcrstreping van ons.
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Na 1945 vinden verdere ontwikkelingen plaats, In de eerste plaats constate-
ren we een voortzetting in versneld tempo van hiervoor al geregistreerde
factoren: bevolkingsgroei, vertechnisering, pluralisering van de machtsver-
houdingen ete. Met dit alles samenhangend is de meest opvellende verandering
echter wel gelegen in wat we "beheersing van de $ijd en de beheersing van

de ruimte zouden kunnen noemesn.

Beide processen zijn bekend en nauw met elkaar verbonden. De centrale over-
heid heeft de beschikking gekregen over middelen om de verdeling van wel-
vaart en welzijn niet alleen voor het moment, maar tot op zekere hoogte ook
in de toekomst te garanderen. Met name de voortgang in de economische weten—
schappen en in wat men de prognostica en plankunde zou kunnen noemen hebben

hier hun invlced op uitgeoefend. Steeds meer wordt aan haar daarom de eis
gesteld om ook de toekomst in haar beleid te betrekken.

Daarnaast hebben de demografische en andere ontwikkelingen (bevolkingsgroei,
concentratie en deconcentratie, horizontale mobiliteit e.d) een soert be-
wust geleide “functionalisering” van de ruimte nodig gemaakt. Dit ter cor-
rectie van de door de maatschappelijke ontwikkeling zelf aangebrachte ver-
deling van territoriale functies en ter oplossing van de daaruit voertvleei-
ende problemen. De aard van de problemen waar het hier om gaat zal duideli jlk
zign. Zij zijn ook nu nog actueel. De toename van de communicatiemiddelen,

met name .met betrekking tot het <ransport van mensen en goederen, heeft

een vergroting mogelijk gemaakt van het totale bevolkingspotentigel binnen
een gegeven territoir. Hierdoor werd hst voor gunstig gelegen gebieden moge-
1ijk zich op bepaalde functies te specialiseren. Deze specialisatie cefende
een grote zuigkracht uit op mensen en voorzieningselementen. Het gevolg was

de uitgroei van grote, welvoorziene en dynamisehe centra,

Dezelfde ontwikkelingen, die tot het ontstazan van deze centra hebben geleid
werkten echter ook in min of meer tegengestelde richting, Specialisatie op
bepaalde functies had tegelijkertijd afstoting van andere functies tot ge-
velg, naar meer of minder ver weg gelegen toeleveringsgebieden. Bovendien ont-
stond het probleem van de discrepantie tussen bevolkingsomvang en gemeen-
teomvang., Dit gevoegd bij de in de grote concentraties ontstane leefbaarheids-
problematiek, had de vorming ven sub - centra tot gevolg, die ieder voor zich—
naar gelang de omstandigheden - voor hun deel van het voorzieningenpakket

gingen opteren. Door deze "higrarchisering” van de regio's ontstonden concur—
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rentie~ en complementariteitsverhoudingen tussen de verschillende centra,
die - regionaal gezien -~ tal van problemen gingen oproepen. Deze proble-
men worden uiteraard nog versterkt door de veranderende behoeften in de
agrarische sector.

Tengevolge van enerzijds de afvloeiing van agrarisch personeel naar andere
bedrijfetakken en anderzijds tengevolge van haar inschakeling in naar in~-
tensitelt en omvang groeiende markten, en haar toenemend gebruik maken van
moderne productiemethoden heeft de landbouwsector een structuurverandering
doorgemaakt. Deze ontwikkeling had tot gevolg dat de landbouw hoge eisen
ging stellen aan de ruimtelijke verdeling (kavelbereik, kavelgrootte, mini-
mum oppervlakte grond per bedrijf etc.)T

Het is duidelijk , dat ook de agrarische sector daardoor in een soort con—
currentie — verhouding tot de stedelijke concentraties kwam te verkeren, het-
geen weer nieuwe problemen opriep.

Deze opsomming van concurrentie- of complementairas verhoudingen zou uiteraard
tot andere gebieden kunnen worden uitgebreid (recreatie, tuinbouw, visserij
etc.). Vat wij echter op dit moment willen vaststellen is, dat er in toene-
mende mate sprake is van verhoudingsproblemen tussen gespecialiseerde gebie-
den, met name op het punt van de voorzieningen en de ruimtelijke verdeling,
Tot op zekere hoogte reguleren deze verhoudingen zich vanzelf 2). Voor een
deel echter - met name ter voorkoming van uitermate pijnlijk verlopende ver—
anderingsprocessen - is regulering van buitenaf gewengt.

Voor de centrale en provinciale overheden had dit tot gevolg, dat zij zich
doelbewust en rationeel gingen bezighouden met de beheersing van de bedoelde
processen. Belangrijk onderdeel daarvan wordt gevormd door de activiteiten
op het gebied van de ruimtelijke ordening. Op basis van gegevens over verwach-
te en wenselijke ontwikkelingen gingen zij richtlijnen geven voor de taakver-
deling tussen de verschillende gebieden in ons land.

Door de uitoefening van deze nieuwe rijks- en provinciale taken is ook een
verandering opgetreden in de functie van de gemeente. De gemeente heeft niet
meer de volle vrijheid de ontwikkeling in haar gebied naar eigen goeddunken

te bevorderen. Sterker nog, zij is in zekere zin getransformeerd tot een

1) Vergelijk Burgen, Hzn., Dr.D., Samenwerking bij indeling en gebruik van
grond in Wederland, Armhem, 1962.

2) Vergelijk Guffens, Th.M., Gemeenten in het spanningsveld van een stad,
Len sociologische beschouwing van Hatuurlijke ontwikkelingen en gemeen-
telijk beleid in het achterland van Nijmegen, Nijmegen, 1968,
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instituut veer de uitvoering van een op plaatselijk niveau aan de rijksin-
zichten aangepast beleid. Vanuit haar verantwoordelijkheid voor een cptima=-
le verdeling ven welvaart en welzijn kan de centrale overheid bepazlde lands—
delen een industriele; andere gebieden een recreatieve functie toekenmen. Op
basis van de plaatselijk aanwezige mogelijkheden en moeili jkheden, is de ge-
meente dan verplicht aan de realisering van deze taaktoewijzing mee te werken.
Brasz formuleert deze instrumentele functie van de gemeente zeer scherp als
hij zegt: “In het stelsel van sociale beheersing hebben de gemeentebesturen
een tweezijdige taak. Zij helpon als agenten van de grotere sociale stelgels
een zckere sociale verandering te weeg te brengen. Tegeli jkertijd treden

zij op als agent van de plaatselijke collectiviteit en kunnen z2ls zodanig

de modaliteiten van de uitoefening van de overheidstaak beinvloeden"

Par. 3. Conclusie.

In de loop van onze korte beschrijving hiervoor hebben we gezien hoe - onder
inviced van belangrijke maztschappelijke ontwikkelingen — de functies ven het
bestuur in onze samenleving aan verandering onderhevig zijn geweest.

Vanzelfsprekend is het niet mogelijk geweest in dit korte bestek alle belang-

rijke factoren te noemen g)l Mij hadden geen andere bedceling dan aan de

1) Brasz, H.A., 0.c. pag. 196.

2) Brasz noemt bijvoorbeeld nog het zeer belangri jke proces van meatschappe-
lijke arbeidsverdeling. “Men kan bovendien - zoals Von Stein en Durkheim
reeds deden - de verdeling van de overheidsmacht in verband zien met de
machtsstructuur van niet-politieke aard. Met name de organisaties van het
particuliere initiatief zoeken al evenzeer hun kracht in specialisatie
en functionalisatie, waardoor ook buiten de overheidssfeer een functio-
nele structurering van de machtsfactoren optreedt. Deze functionele struc-
turering bevordert de vorming van de openb2re mening ten aanzien van de
minimum eisen waaraan de gemeentelijke krachtsinspanning moet voldoen in
een gemeenterayonoverschrijdend kader en wel in deze zin, dat deze eisen
Steeds hoger worden £esteld ...eeveces Maar anderzijds versterkt deze
functionele structurering van de niet - overheidssfeer ook de speciali-
sagie op rijksnivedu en daarmee weer de centralisatict, (0.c.,pag. 157 en
158).

Ben andere factor die wel zijdelings genoemd, maar door ons niet is uit—
gewerkt wordt gevormd door 'de aanvaarding van het moderne cultuurpatroont,
(Brasz 113 e.v.). Dit proces hangt met verschillende van de andere facto-
Ten samen. Een belangrijk element hierin vormt de vertechnisering van het
levensmilieu. Het is een voor ieder waarmeembaar feit, dat de mcderne

mens voor de voorziening in veel van zijn behoeften van technische midde-
len afhankelijk is geworder. De eerste fundering hiervoor werd gelegd in
het milien van de grotere stad. Lls gevolg van de enorme vliucht der com—
mmicatiemiddelen heeft zich echter ook in de niet urbane gebiedeNscioes.

(vervolg zie pagina 17)
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hand van enkele saillante voorbeelden te laten zien, hoe de overheid een
steeds belangrijker functie in de samenleving is gzean uitoefenen,

Ook de plaats en taken van de nederlandse gemeenten hebben daar de oevolgen
van ondergaan. fanvankelijk was de gemeente niet veel meer dan een middel
om de bestaande mazatschappelijke verhoudingen te beschermen en in stand te
houden. Haar publiekrechtelijke stztus was van weinig betekenis. In de dis—
cussie rond plamnen tot herindeling van gemeenten leidde deze situatie tot
het benadrukken van de waarde en betekenis van het historisch gegroeide
samenlevingskarakter van de gemeente. Later gaven de besproken maatschappe-
1ijke veranderingen de impuls tot toewijzing van nieuwe taken a2an het be-
stuursapparaat. et betrekking tot de gemeente valt grotere nadruk op hear
beheerskaralter. De mogelijkheid tot realisering van sociale en economische
functies voor haar inwoners wordt een in sterkte winnend argument in de
strijd om de gemeentelijke herindeling.

Nog later — met name in de periode na de tweede wereldoorlog - vormt onder
meer de ncodzaak tot planning in ruimte en tijd een nieuwe aanzet tet ver-
andering van de bestuurstask. De gemeente wordt in toenemende mate betrokken
bij de op de toekomst gerichte maatregelen van centirale en provinciale over-
heden. Enerzijds leidt dit tot een verdere versmalling van de eigen beleids-
mogelijkheden van de gemeente, anderzijds worden 2an de gemeenten zwaardere
eisen gesteld bij de realisering van ruimtelijke en anderscortige concepties

van hogere cverheidsorganen. De gemeente wordt functionele eenheid binnen de

regio en instrument in handen ven de op optimale verdeling van welvaart en

welzijn gerichte centrale overheid.

Uiteraard mogen de beschreven ontwikkelingsfasen niet 2o absoluut en rechi-
lijnig worden gezien, als hierboven is gesuggercerd. Slaat men er de geschie-
denis op na dan blijkt dat de oorzaken van elke verandering al gespeeld heb-
ben lange jeren voor de ontwikkeling zich min of meer duidelijk ging afte-
kenen, Bovendien meet men de verandering z&lf vooral zien als de in een be-

paalde periode geconcentreerde cumulatie van bepaalde verschijnselen.

(vervole voetnoot 2 van pagina i6)

sssceass een analoge ontwikkeling op geng gezet., Van Pijpen ziet in deze
"mentale verstedelijking” van het platteland een belangrijke oorzaak van
het zich bewust worden van al dan niet vermeende tekorten in de eigen om-
geving, Uiteraard heeft deze perceptie omgekeerd zijn effect op de eisen,
die door de betreffende burgers 2an de door het bestuur te realiseren voor-
zieningen gesteld worden. (F.van Pijpen, Semenvoeging of Samenwerking?
Nationaal rapport van Nederland woor de I.V.L.A.-Conferentie te Stockholm
van 26 - 29 september 1967, in: De Nederlandse Gemeente, jrz. 22, nr. 11.
15 maart 1968,pazina 131),
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De verschijnselen zé1lf kunnen in de perioden daarvoor heel goed ook al op-
getreden zijn. Als we bijvoorbeeld stellen, dat de verzorgende taak wvan de
gemeente pas rond de eeuwwisseling aan kracht ging winnen, dan wil dit niet
zeggen, dat de gemeente dearvédr volstrekt geen voorzieningen tot stand heeft
gebrachi. Hetzelfde geldt voor een prcbleem als de beheersing van ruimte en
toekomst.0ok v8Ar de tweede wereldoorlog is de overhsid natuurlijk met dit
vraagstuk bezig geweest. Pas na 1945 echier was 2zij qua motivatie en instru-
mentarium zo ver gevorderd, dat er bewust, rationeel en op grote schaal aan

rlanning kon worden gedaan.

Met betrekking tot de discussie rond de herindeling moet dezelfde opmerking

worden gemaakt. De beschreven veranderingen hebben er niet tot geleid, dat

de gebruikte argumenten veolledig gingen verschillen. Wel werd hun prioriteit

anders beoordeeld, en werden zij vaak vanuit een andere achtergrond =n meer

exclusief in bepaalde bestuurskringen gehanteerd.

In tegenstelling tot 100 jaar geleden bijvoorbeeld, wordt de eis ven een

redelijk voorzieningenpeil op dit moment door practisch iedersen géaccep—

teerd . Dii heeft echter niev geleid tot een algemeen aanvaarden van samen-—

voeging van kleine gemeenten om dit doel te bereiken. Integendeel, mede

vanuit de ervaring met de gang van zaken in de grote gemeenten is men zich

onder andere de vraag gaan stellen

&. of het voorzieningenpeil in de kleine gemeenten — gelet op de behoeften
van de bevolking - wel zo scherp cnder de gediste niveau ligt

b. of de structuur van de grote gemeente niet cen reeks andere problemen
oproept, die men in de kleine gemeente niet hoeft op te lossen

c. of bepaalde problemen wel aan de omvang van de remeente geweten moeten
worden en of zi] niet van eventuele andere factoren afhankelijk zijn (de
wettelijke regeling bijvoorbeeld van de financi®le positie der gemeen—
ten, of factoren van demografische aard)

d. of — mede gezien het voorgaande - samenvoeging vwel in alle gevallen het

middel bij uitstek is om de vele reiel hestaande problemen op te vangen.
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Hoofdstule II

De argumentatie in de herindelingsdiscussie

Inleiding

De belangrijkete functie van de beknopte historische schets in de vorige pa-

regraaf lag hierin, dat zij ons attendeerde op enkele relevante aspecten

van het verschijnsel gemeente. Volgt men de besproken ontwixkelingen, dan

bli jken de volgende kenmerken van belang te zijn:

a. de gemeente als "volksgemeenschap”, als groep, als historische gegroei-
de samenlevingsvorm.

b. de gemeente als beheersapparaat.

c. de gemeente als functionele eenhsid binnen de regio.

d. de gemeente als instrument ten behoeve van het beleid van hogere bestuurs-—
organen,

Het zij nogmaals gesteld, deze vier aspecten zijn niet te beschouwen als

vier duidelijk te onderscheiden fasen in de historische entwikkeling, Met

name de punten a, b en d hebben vanaf het ontstaan der gemeentewet een rol

gespeeld. Wel is het zo, dat hun meest spectaculaire waardering, de bena-

drukking van hun prioriteit een zekere historische 1ijn vertsont.

Het spreckt vanzelf, dat de voorkeur in iemands gedachtengang voor een van
de vier aspecten (of een combinatie daarvan), gevolgen heeft voor zijn kijk
op de gemeentelijke herindeling. Iemand die aan het samenlevingsaspect de
hoogste prioriteit toekent, zal moeilijk te overtuigen zijn van de noodzaak
tot bestuursverandering alleen omwille van de efficiency. Omgekeerd krijzt
men wel eens de indruk, dat de voorstanders van rationele hestuursopboun
geneigd zijn alle gepraat over de waarde-van.de plaatseli jke samenleving
met een flinke korrel zout te nemen.

Deze constatering is belangrijk, omdat zij corrigerend kan werken op de een-
zijdigheid waarmee soms tegen het probleem wordt aangekeken. Te gemakkeli jk
wordt vanuit bepaalde hoeken de relevantie van andere aspecten over het
hoof'd gezien. Wij hebben de indruk dat dit vooral voor de voortgang van het

empirisch onderzoek op het terrein van de gemeentelijke herindeling nogal
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eens belemmerend heeft gewerkt. Bepaalde zaken worden als evident beschouwd,
die bij nadere beschouwing nogal twijfelachtig blijken te zijn. De betere
burgerschapsmogeli jkheden in kleinc gemeenten bijvoorbeeld. Voorzover deze
in principe al asnweziz zijn moet men zich toch afvragen of zij - evenals
in de grote gemeenten - niet feitelijk tot het bereik van een kleine ge—
interessecrde groep beperkt blijven. Hetzelfde geldt voor de "evidentie®,
dat groter gemeenten een hoger voorzieningenpeil zullen bereiken dan klei-
nere. De vraag is of dit voor alle grote gemeenten geldt, ef alleen voor
diegene onder hen, die ook andere kenmerken dan alleen de omvang in zich
verenigen (bijvoorbeeld een bepaalde kernenstructuur, een bepaalde omvang,
een zekere afstand tussen de kernen).

Aan elke opvatting is dus een groot aantal twijfelpunten verbonden. Het is
daarom zaak voor een verantwoorde en aangepaste entwikkeling van het herin-
delingsbeleid, van de voorcordelen en evidenties af te stappen, en middels
systematisch cn empirisch onderzosk enkele '"zekerheden' te gaan vergaren.
Hiervoor zullen we allereerst een overzicht moeten verkrijgen van de argu-
menten en criteria, die in de herindelingsdiscussie een rol hebben gespeeld
of zouden moeten spelen., Steunpunt voor nnze opsomming zal daarbij onder
meer liggen in de aspecten van het gemeentelijk functioneren die we hierbo-
ven hebben genoemd,

Daarnz zal worden getracht enig inzicht te geven in de stand van zaken rond
het empirisch onderzoek, voorzover dat op de betreffende argumenten betrek-

king heeft.

Par.1. De gemeente als samenlevingsvorm

Tele De kern van het standpunt

De gedachte aan de gemeente als een specifieke vorm van menselijk samenle—
ven heeft altiid sterk tot de verbeelding van de schrijvers over dit onder-
werp gesproken. Van der Top noemt Kuyper, Oppenheim en Van der Ven als een
steekproef van gezaghebbende staatsrechtsgeleerden, die de gemeente be-
schouwden als Veen gemeenschap, die door ec-n samenvoeging van bepaalde ge-
meenschappeli jke volksbelangen is ontstaan en daardoor in de loop der ja—

ren, soms eeuwen, haar historische signatuur en sociologische rechtvaar-
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Ook na de tweede wereldoorlog zijn de verdedigers ven de gemeente als soci-
ale ecnheid actief gebleven. Men kan zelfs zeggen, dat hun argumentatic een
nieuw elan heeft gekregen. Kessen vatte deze tendens op de academische dag
in 1961 als volgt sament-"Maar wel zou ik hierbij willen opmerken dat al te
zeer in het jongste verleden op het element "bestuurszorg” de nadruk is ge-
legd. Totdat men nu ..... inziet dat de betekenis van de gemeente in de
maatschappij niet alleen berust op de verlening van overheidszorg, dat een
gemeente niet alleen belangrijk is veor de samenleving deor de omvang, in-
tensiteit en perfectie van haar bestuur, maar ook — en naar mijn mening e-
venzeer - door de mate, waarin zij in staat is een verbondenheid te schep-
pen in de plaatselijke gemeenschap, dat zij in staat is - juist in deze
tijd - nog een levensgemeenschap te vormen, waarin 4e mens zich opgenomen
weet, waarin hij zich thuis voelt en wear hij zich veilig weet. Als men
deze functie van de gemeente ontkent of veronachtzaamt dan ..... heeft het
voor de gemeenten zelfs geen zin meer te streven naar bestuursdecentrali-
satie ..... omdat de decentralisatiegedachte in eerste instantie berust op
het inzicht dat het openbaar bestuur het beste kan worden gevoerd door or—
ganen; die zo diep mogelijk wortelen in de gemeenschap, zo nauw mogelijk
met de gemeenschap verbonden zijn"2 ¥

Daarveor en sindsdien duikt deze zienswijze voortdurend op, en zij is blijk-
baar ze sterk dat zij tot in de wetsvoorstellen tot wijziging van de gemeen-
tegrenzen en in de debatten ronds de rijksbegroting haar invlced doet gel-
den. Radicalisering van herindelingvoorstellen is tot nu toe sterk getem-
perd deor de politieke kracht van de tegenstroming. Voortdurend stuiten we
in de memories van toelichting en in de mondelinge debatten op een termino-
logie, die het belang van de locale gemeenschap, van de plaatselijke samen—
leving in de beschouwing wil betrekken. In 1965 zegt Smallenbroek bijvoor-
beeld, in antwoord op vragen naar aanleiding van het eindverslag van de
tweede kamer commissie: "Opheffing, samenvoeging van gemeenten, wijziging

van gemeentegrenzen heeft nief tot gevolg, dat er een wijziging komt in

1) Van der Top, o.c., pag. 63 en 64,

2) Inleiding van A.L.H.M.Kessen, op de academische dag georganiseerd door
de Stichting Universitair Centrum voor Bestuurswetenschappen in de vier
Noordelijke provincies, 31 mei 1961, gebundeld in de brochure De Be-
stuurskracht der kleinere gemeenten, Alphen aan de Rijn, 1961, pag 26
en 27.
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kerkeli jke en particuliere activiteiten en dat hierin een grensverandering
moet komen. IMet wijziging of verdwijnen van de burgerlijke gemeente is dus
niet ecn automatische opheffing van de bestaande gemcenschapsverbanden ge-
geven. In beginsel blijven dezc bestaan.” Fen duidelijke erkenning dus,

minstens van de politicke kracht wvan de "samenlevingsideologen®.

Te2. Critiek op het modesl

Aan de hand van de bovenomschreven opvattingen kunnen gemakkelijk enkele
kritische opmerkingen worden gemaakt. Vooreerst dienen wij ons echter af
te vragen of de gemeente inderdaad als een gemeenschap kan worden be-
schouwd.

Bij de bepalingz van het begrip "gemeenschap' dient men zich goed bewust
te zijn van de criteria, die men daarvoor hanteert. Zonder verwikkeld te
willen ralen in de moeizame en gecompliceerde onderscheidingen, die in de
literatuur rond deze term worden geformuleerd, menen wij een tweetal be-
tekenissen te moeten onderkennén.

1. In de eerste betekenis verwijst het begrip "gemeenschap” naar een be-
paalde vorm en mate wan integratie on het sociale vlak. De gemeenschap
neent dan de kenmerken san van de “primaire groep”, een verschijnsel dat
"eine bhesonders innige Form der cczizls= verbindung bedeutet und gleich--
geitig als rolche um ihrer selbst willen gesucht wird“1 - De omzchrijving
van Kessen wijct dus enigszine in deze richting.

2. De tweede betekenis is ruimer. Zij heeft meer betrelking op het systecn—
karakter van het geheel van gedragingen, opvattingen; belangen en ook de

morphologische en ecologische condities binnen een hepazld territoir ~'.

1) R.¥B1ig, Gemeinschaft, in: Das Tischer Lexikon, Soziologie, Frankfurt
am Main, 1952, pag.84.

2) Het begrip "morphologische en ecologische condities" heeft betrekkimg op
het materile substraat van de samenleving. Te denken valt aan de be-—
volking, de geografische ligging en dergeli jke.

Guffens presenteert in zijn eerder geciteerde proef'schrift *"Gemeenten
in het spanningsveld van een stad" een samenvatting van dergelijke faoc—
toren in het zogenaamde "lleologische complex”. De in dit complex ver-
vatte elementen vormen de voorwaarden voor de aauwezigheid van bestaans-
middelen in een bepaald gebied. Vier groepen van factoren worden onder-
scheidens
1+ De populatie: de bevolking naar kwantitatieve, statische en dynami-
sche kenmerken (bijveorbecld aantal, dichtheid, groei, samenstelling
en dergelijke ).
2. De omgeving: de geografische ligging, de geschiktheid van bodem en
klimaat, de bodemschatten, de indelingvan het gebruik van de boden etc.
J. Het technologische ontwikkelingspeil,
4. De organisatie, waaronder de werkverdeling, specialigsatie van func-
ties, organisatie van produktis en markt etc.).
(zie Th.M.Guffcns 0.c., hand 1 pag. 118).
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Al deze zaken kunnen een bepazlde onderlinge samenhang vertonen, een onder-
linge afhankelijkheid, zodanig dat verandering in het ene element wijzi-
gingen in het andere tengevolge heeft. Integratie wordt in dit verband niet
zozeer (nf niet alleen) verstaan als een vorm van innige sociale verbonden-—
heid, als de ervaring van een "wij - bewustzijn”, masr als een zodanige

structurering van ecologisch — morphologische, culturele en gedragselemen-—
ten, dal het voortbestaan van het locale systeem gewaarborgd is. Wij komen

hier dadelijk nog op terug.

1.Z4%. Critiek op de gemeente als locale groep

Het begrip'gemeenschap als locale groep" toepepast op de gemeente is een
verschijnsel, waarvoor de structurele en culturele voorwaarden in de hui-
dige samenleving steeds ongunstiger worden. Zelfs is het de vraag of het
fenomeen zich ergens voordoet, en zo ja of het dan als een gunstig ver-
schijnsel kan worden gekwalificeerd. In een deel van de literatuur wordt

de locale gemeenschap gesitueerd in de dorps of klein - stedclijke samen—
leving, waar degﬁringﬂhevolkigggcmvangverdiChting van de sociale betrek-
kingen ot het niveau van de primaire groep nog mogelijk zou maken. Op deze
opvatliing mu is ernstige critiek uitgeoefend.

K8nig bijvoorbeeld zegt, dat "aus der Tatsache der Kleinheit einer Cemeinde
keinerlei Schllisse auf ihre Integration gezogen werden diirfen. Bs zeigt
sich sogar umgekehrt, dasz Konflikte in einer kleine Gemeinde viel schirfer
sein kinren als in einer groszen, weil die Menschen cinander r&umlich sehr
nahe sind und keine Ausweichmbglichkeiten haben" 1).

Op zichzelf genomen zegt dit natuurlijk nog niet veel. De aanwezigheid van
conflicten is geen absolute aanwi jzing voor de afwczigheid van integratie.
Onderzoeltingen hebben cchier velgens Konig uitgewezen; dat zelfs de klein-
ste dorpen een dermate vergaande structurele differentiatie vertonen (be-
zitsverhoudingen, sociale klagsen, machtsverschillen en dergelijke), dat

de opvatting van het dorp als een totaal geintegreerde gemeenschap in veel

1) K8nig, R. Die Gemeinde, in: Fischer Lexicen, pag.79.
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gevallen als fictief van de hand moet worden gewezen 1).
Aan de hand van een critiek op een boek van Redfield over de Mexicaanse ge—
meente Tepotzldn toont KSnig dan ook aan, dat de beschrijving van zoge—
naamde probleemloos geintegreerde gemeenschappen meestal berustte op een
vereniging van het onderzoeksveld tot het milieu, de opvattingen en de
zienswijzen van de landbezittende boerenbevolking 2)m De diecpe kloof tus-
sen deze "Schicht™ en andere bevolkingsgroepen, de daarmee samengaande
isolatie- en conflictverschijnselen — ook bij de verwezenlijking van be-—
gtuurlijke en politieke doeleinden — werd daarbij gemakkelijk over het hoofd
gezien. Mede op grond van deze argumenten moet de idee van de locale fre—

meenschan™ ook in Nederland eerder als punt van onderzoek dan als voorop—

gezette veronderstelling worden gezien. Vooral nu ook een aantal andere
verschijnselen de meatschappelijke situatie sterk hebben veranderd.

Het name de practisch totale openbreking van het isolement der lokale he—
derzettingen heeft de geslotenheid en de permanentie van bestaande sociale
contacten sterk aangetast. Het karakter van de gemeente als Yeins ovesonders

innige Form der sozialen Verbindung® is daarmee wel zeer verzwakt.

1.2.2. Een ruimere betekeris van het begrip “gemeenschap’.

In de tweede betekenis wordi — zoals hoven gezegd - de gemeenschap meer ge-—
zien als een systeem van onderling samenhangende gedragingen, opvatiingen
en ecologisch — morphologische kenmerken., Het begrip CGemeenschap in deze
zin is zakelijker van inhoud. Het verwijst slechts naar de cndelinge sa~
menhang van een reeks elementen, die in een evenwichtszoekende verhouding
met elkaar staan. Relaties van intimiteit, saamhorigheid en lotsverbonden-—
heid worden niet vooropgesteld, mesar vormen slechts één van de mogelijk
sociale nitingsvormen van het onder bepaalde condities gevonden evenwicht.
Den voorbeeld moge de gedachtengang duidelijk malen.

In de ovde agrarische samenlevingen was inderdaad sprake van een hoge mate

van intimiteit en lotsverbondenheid, Het bekende instituut van de ‘noaber—

1) K8nig noemt hier onder meer de vervolgstudie van Oscar Lewis over de
gemeente Tépotzlan opgenomen in het boek van RoRedfield, The ilittle
community, Uppsala and Stockholm, 1955. Zie Kbnig, 0eCe; PBZTI
Voor lNederland noemt KBnig het onderzoek van John Y. keur and Dorothy
L.keur, The Deeply Rooted. A study of a Drents community in the
Netherlands, Assen 1955.

2) R.KOnig, o0.c., pag.79.
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schap' of burenhulp bijvoorbeeld strekte zich over meerdere terreinen van
het leven uit. Tn feite was dit gedragspatroon een doelmatig antwoord op de
situatie zoals die zich toendertijd voordeed. De geringe communicatiemoge-
1i jkheden nzar buiten en de stand van de technologische ontwikkeling - ou
€r naar enkele te noemen - mazakte cen beroep op andere verzorgingsalterna—
tieven #wiowrlijke Men was voor sen geordend voorthestzan van de gemeen—
schap wel verplicht elkaar - minstens in ernstige situaties - de helpende
hand te bieden. Het sociale systecem dus was in evenwichi met de ecologisch-
morphelogische situatie, die onder meer sekarakteriseerd werd door: gerin-
ge bevolkingromvang, weinig communicatiemogeli jicheden en een geringe tech-
nologische ontwikkeling. De maatschappeli jke ontwikkelingen, die sindsdien
hebben plaatsgevonden, hebben aanvankelijk dit evenwicht verstoord. De dy-
namick in de samenleving heeft cchter nieuwe evenwichissituaties ontwikkeld,
die een vernieuwde aanpassing ven sociale en ecologisch — morphologische
kenmerken leten zien. De stedelijke samenleving mot zijn talrijke nieuwe
institutics is er een van. Ook en het platieland cchter is dit proces van
evenwichtzoekende krachten voortdurend bezig., Ook dnar hebben veranderingen
in de morphologisch - ecologische situatie hun effecten op het sociale sys-—

teem en omgekeerd.

Te243. Het ruimere gemeenschapsbegrip toegepast op de gemeente

Wat wij ons mu - terugkomend op ons uitgangspunt - willen afvragen is, of
er in deze tweede hetekenis nog van duidelijk afgrensbare locale gemeen-
schappen soprake is ?

In het vorige hoofdstuk en odt onder punt 1 is al gesteld, dat door aller-
lei oorzaken de gesloten structuur van de locale gemeenschappen werd deor—
broken. Miet alleen is er duidelijk sprake van een toencmcnde scheiding tus-
sen woonterritoir en allerlei andere functies (werken, recreatie, onder-
wijs), daarnaast en daarmee verbonden is er een soort afhankeli jkheidsver—
houding ontstaan tussen de verschillende gemeenten. Guffens geeft in zijn
dissertatie een analyse van dit systeem van onderlinge relaties. Hij toont
aan, dat een aantal belangrijke“natuurlijke ontwikkelingen" (dit ter onder-
scheiding van de beleidsactiviteiten 1), die zich op locazl niveau voordoen

in vele - zo niet in de meeste gevallen — de schaal ven het gemeenteli jk

1) Th.ll.Guffens, o.c., band 1, met name par. 2.1.1. t/m 2.2,
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territoir overschrijden.l'. Guffens baseert zich in deze analyse op wat hij
het "ecologisch complex" noemt 2}; het geheel van factoren, dat, in onder-
linge samenhang de aanwezigheid ven bestaansmiddelen hepzalt. De belangri jk-
ste elementen van dit complex zijn de populatie, de omgeving (geografische
en klimatologische omstandigheden), het technologische ontwikkelingspeil en
de organisatie (werkverdeling, specialisatie van functies, de organisatie
van productie en markt en dergelijke)s In de traditionele zesloten gemeen—
schappen kon het evenwicht tussen deze elementen worden gevonden binnen het
territoir van de locale gemeenschappen zelf., De mensen werikten, woonden en
ontspanden zich in het eigen dorp. Voor zover aan de voorzieningen op deze
terreinon iets mankeerde werd daar binnen het territoir van de dorpsgemeen-—
schap eventueel iets aan gedaan. Dventueel, want door de geringere techni-
sche mogeliikheden en verplaatsingsmiddelen was verbetering vaak onmogeli jk
en legde men zich min of meer bij de situatie neer, of anders gezegd, paste
men met zijn waarden en normen hij de gegeven feiten aan.

Het"evenwicht” tussen de vraag naar voorzieningen (werkgelegenheid, ont-
spanning etc.) en het aanbed daarvan werd dug grotendeels binnen het dorps-
gebied zelf gevonden. Relatiel zelden werd de oplossing buiten de eigen
woonplaats gezocht. Later is door allerlei structuurvcranderingen in de sa-
menleving de omvang van het gebied waarbinnen het evenwicht tot stand komt
in veel gevallen groter geworden. let proces van schaalvergroting heesft
ervoor gezorgd, dat de leefbaarheidseisen allerwegen zijn gestegen. Daar-
naast is het onder meer door de verbeterde communicatiesiddelen mogeli jk
geworden een onbevredigende mituatie in de c¢igen woonplaate elders te cemn-—
penseren. Tussen vele gemeenten zijn daardoor allerlici soorten verhou-
dingen gegroeid: hi@rarchische—,nevengeschikte—, complementaire- en con-
currentieverhoudingen. Als gevolg van deze verhoudingen en de daarin re-
gelmatig cptredende veranderingen, enistaat en een voortdurende beweging
tussen deze gemeenten met betrekking tot de bevolking en de spreiding van
de voorzieningen. @en beweging die er enerzijds op gericht is evenwichts-

situaties te lerstellen, maar ze anderzijds ook kan doorhreken. Afsioting

1) ThalfGuffens, o.c., band 2, pag. 213 en volgende.
2) Th.M.Guffens, o.c., band 1, pag. 118: zie ook voetnont 2 bij de inlei-
ding op deze paragraaf
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van een overschot aan agrarische arbeidskrachten naar industrie in andere
gemeenten bijvoorbeeld betekent herstel van het evenwicht tussen vraag en
aanbod van agrarisch personeel, Een gevolg daarvan kan cchicr 2ijn, dat de
gemeente te weinig bevolkingspotenticel voor bepaalde voorzieningen over—
houdt. Dit kan het gemeentebhestuur ertoe verleiden industrie aan te trek-—
ken om de bevolking weer on peil te brengen (herstel ven evenwicht ). De
daaruit voorivlocicnde noodzazk tot woningbouw kan weer problemen voor de
agrarische sector doen ontstzan (grondgebruik).

Een voortdurend heen en weer gaande beweging dus, dic bovendien belang-
rijke gevolgen kan hebben voor de gemeenten in de omgeving.

Deze precessen nu scheppen op bepazlde - en van gemeente tont gemeente
verschillende —%erreinen problemen,die voak niet meer worden ervaren als
louter beperit tot de gemeente waar men woont; en waarvoor activiteiten
worden ondernomen dic over de gemeentegrenzen heenreiken, Bovendien zal
het ontstaan van deze problemen en de individuele en collectieve oplom-
singen hiervoor, aanleiding geven tot het veranderen van de levensstijl
der bevolking, zowel in opvatiingen als gedragingen. De verhoging van de
eisen bijvoorbesld die men aan allerhande voorzieningen stelt, io zowel
oerzaalk als gevolg van de confrontatie met voorzieningen elders. Deze con-
frontatie is door de verbeterde communicatiemogeli jkheden tot stand geko-
men. Het gevolsz is dus eigenlijk, dat men enerzijds opvattingen gast ont-
wikkelen die niet meer rechtstreecks uit eigen omgeving afkomstig zijn en
anderzijds zijn gedragingen op gebieden buiten de eigen gemeente gaat
richten als bepaalde mogeli jkheden daarbinnen niet voorhanden zijn., In
deze gevallen nu valt de gemcenschap als een systecm van onderling sa-
menhangende gedragingen, opvattingen en ecologisch - morphologische ele-

menten niet langer met de gemeente als staatsrechteli jke cenheid samen.

1e2.4. Slotopmerking

Uit het wvoorgaande mag duidelijlc zijn geworden, dat het“locale gemeenschaps—
model” in de traditionele betekenis van het woord voor ong van beperkte
betekenis is. De oplossing van veel gemeenteli jke problemen wordt in ruimer
verband gevonden (de regio), Daarmee gepaard gaat in veel gevallen ecen ver—

zwakking van de gebondenheid aan de eigen woonplaats en op veel terreinen
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een verruimde oriéntatie van waarden, normen en contacten op gebieden bui-
ten het directe woonmilieu. Uit dit alles mag men niet afleiden dat het
locale gemeenschapsleven alle functies verloren heeft. llen kan zich afvre-
gen of niet altijd ov zijn minst de behoefieblijft bestaan aan een aantal
herkenningspunten in de directe nabijheid, zowel in de ruimteli jke geo-
grafische als in de sociale sfeer.

Voorts zullen de beschreven ontwillielingen zich lang niet in alle gevallen
in dezelfde mate en op dezelfde wijze hebben voorgedaan. Zoals verderop zal
blijken,zijn er duidelijke faseverschillen aan te wijzen met betrekking tot
de mate waarin de gemeenten op het regionale verhand zijn betrokken. Deze
differentiatie heeft zijn consequenties voor de eisen die aan de betreffende
gemeenten en hun besturen moeten worden gesteld. In de volgende paragrafen

komen wij hier nog op terug.

1.3. De argumenten rond de gemeentelijke herindeling

Zoals zal blijken hebben de critische opmerkingen, die wij hierboven met
betrekking tot het "locale gemeenschapsmodel™ hebben gemaakt, hun conse—
guenties voor de beonrdeling van de argumenten, die door de aanhangers van
deze zienswijze in de herindelingsdiscussie worden gehanteerd. Eeen hand—
zame samenvatting van een groot deel van hun argumentatie vinden we in het
rapport van de "studiecommissie bestaansvoorwaarden kleine gemeenten" in
Noord-Holland, hierna kortweg te ncemen de "anti — commissie Ter Veen".
Deze commissie vertrekt in haar rapport van het standpunt, dat de gemeente
gemeenschap is en doelcorporatie. "Het doel der gemeenschap is niet de he-
hartiging van eern speciaal belang, doch van eer veelheid van belangen, een
algemeenheid van belangen',zoals Dr. Notehoom dit ditdrukt. Deze belangen
worden, en dit vlioeit voort uit het beginsel der democratie, verzorgd door
de matuurlijke gemeenschap zelf. Tengevolge hiervan is de gemeente in prin-
cipe gebonden aan de natuurli jke gemeenschap en tevens is een van haar we—
zenskenmerken het wezenskenmerk der gemeenschap.

Haar losmaken van deze ZemeensSChAD eesvesesesesssnsssses is daarom verwerpe-—
ligkn 1,

1) Rapoort studiecommissie, bestaansvoorwaarden kleine gemeenten,uitge-
bracht in apdracht van 57 gemeenten in Noord-Holland, 1953, pag. 22.
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Integendecl seveencessss "De gemeentelijke indeling moet zijn gebaseerd op
de bestaandc gemeenschappen, die een natuurlijke begrenzing hebben" 1).
"Het zou ideaal zijn, dat de gemeentegrens samen zou vallen met de greons

2).

HEt belang van een hechte "gemeenschapsfundering” van de gemeente demon-—

der gemeenschan; dan pae zou de gemcente een sociale cenheid zijn®

streert de commissie in eon wat sombere belichting van do negatieve 2spec-
ten van een "gemeenschapsloza" wereld. Verschijnselen als massificatie,
asfalt jeugd, tekort aan npoliticke belangstelling etc. zijn een gevolg van
het verlies van de band die de mens aan de gemeenschap bindt. De grote stad
en ook de gretere plattelandsgemsenten fungeren als schouwtoneel van deze
dramatische gebeurtenissen 3)1

In deze zienswijze van de commissie over het gemeenschapskarakter van de ge-
meente en Aaver de gevolgen van cen onderwaardering van dit aspect staat de
commissie niet alleen. Kessen, in zijn critische beschouwing over de dualis-—
tische betekenis van het begrip gemeente (gemeenschap en bestuur) besluit
zijn betoog met de opmerking: "Niet identiek dus. Echter de gave gemeente

is daar, waar de plaatselijke gemecenschap en bestuursgemeenschap elkaar dek-
ken (samenvallen), waar die twee begrippen bijeenzijn" 4 .

En even verder: "De intimiteit met haar vele positieve en ook negatieve zij-
den is met het oog op een gelukkige samenleving altijd te verkiezen roven

de eenzaamheid door afzendering of door verloren gaan in de massa, die vrij-
wel witsluitend negatief werkt® 5).

Zich baserend op de prioriteit van het gemecnschapsaspect boven het be-
stuursaspect van de gemeente Tormileren de auteurs van het anti-rapport Ter
Veen enkele consequenties van een streven naar vergroting van de bestuurlij-
1ijke omvang.

Op de eerste plaats zijn zij van mening, dat door een indeling in grotere
gemeenten schade kan worden toegebracht aan het gemeenschapsleven.

"Indien thans bestaandc gemeenten worden samengevoegd, zal voortaan met min-
der burgemeesters, wethouders, raadsleden en in bijzonder gevallen hoof-

den der scholen en andere functionarissen kunnen worden volstaan. Door het

Rapport studiecommissie, pag. 23.

Rapport studiecemmissie, pag. 34.

Rapport studiecommissie, pag. 37.

Kessen, academische dag, pag. 27.

Kessen, academische dag, vag. 29.

Zie ook: !M.W, Schakel, Het verzorgingspeil van de kleine gemeente, IJmui-
den, 1955, Serie Nieuwe Wegen in de gemeentepolitiek.
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wegvallen van deze functies secececesssssss zullen in de gereenschap niet

te dichien vacua ontstaan’ 1)°
Kessen zegt in dit verband: "Ik geloof dat geen brede bewijsveering nadig

is om aan te tonen, dat naarmate een gemeente nzar inwonertal kleiner is,

de mogelijkheden tot re&le beleving van de gemeenschapsgedachte groter zijn.

In kleine gemeenten kennen de mensen elkaar nog cn weet men elkaars lief

en leed en vele emstandigheden omirent ieders persoon en goed" “)0

Een twcede consequentie ligt in het verlies aan belangstelling van de

zijde van de burger voor de publieke zaak. "De directe verantwoordelijk—

heid van de inwoner voor de inwoner gaat meer en meer verloren en de doel-

organisatic gaat overheersen® 3).

Hier ligt zoals bekend een van de hete hangi jzers van de discussic over de

grenswijzigingsproblematiek. De kleine gemeente wordi geacht betere voor—

waarden te leveren voor het realiseren van econ stuk re€le democratie, om-

dat de bevolking de publieke belangen nog min of meer beschouwd als een

verlengstuk van de persoonlijke interesse. "Het is in de kleine gemeente

volkomen mogelijk, dat de bevolking de gemeente ervaart als iets van zich-

zelf, en niet =21s iets, dat zich tegenover haar plaatst

4),

'"Micn zal er de burgemeester persoonlijk en ook de wethouders kennen; men

zal de samenstelling van de gemeenteraad weten en ook ten naaste bij op

de hoogte zijn van wat er in die gemeenteraad omgeat. Dit laatste kan de

burger nog wat schelen ook" > s

In Kessen:"In kleine gemeenten gvaan de parficuliere belangen dicht bij

wat van algemcen, van gemeenschappelijk belang is, waardoor de medewer—

king en bijdrage aan de verzorging vau die openbare taken en een belang-

stelling voor die verzorging voor de hand ligt, In kleinc zemeenten zijn

die openbare zaken bovendien nog begrijpelijk en overzichtelijk, waardoor

die belangstelling nog wordt gevoed. Vervolgens staan de bestuurders er

midden tussen hun mensen.

De verhouding tussen het aantal kiegers en de gekozen bestuurders is er

WS O

Rapport,3tudiecommissie, pag. 35.

Kessen, academische dag, pag. 29.

Rapport Studiecommissie, pag. 37.
Groenman, academische dag, 9.C., pag. 12.
Groenman, academische dag, pag. 13.
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zodanig, dat de juiste betekenis van het kiagsrecht, als bestuursdaad van het
volk, tot zijn recht komt en waaruit een gevoel van nedeveramtwoordelijkheid
voor de gang van zaken in de gemeenschap ontotoath 1).

Naast deze betekenis van de kleine gemeente voor de realisering van een
stuk plaatselijke democratie is er natuurlijk nog het argument dat de ge-
meente ecen functie zou kunnen hebben in de realisering van de democratie in
staatsverband, Het gaat hierbij niet zozeer om het decentralisatieprincipe
als wel om de stelling, dat de gemeente "een leerschool zou kunnen zijn voor
een werkzaam staatsburgerschap (Thorbecke)", Deze opvatting is later deor
sommige politicologen - per hymothese - herhaald. In hoeverre zij feizelijk

Juist blijkt te zijn zal middels onderzoek moeten worden achterhaald.

Een derde consequentie tenslotte betreft het ontstaan van mogeli jke polari-
satieverschijnsclen in het samenvoegingsgebied. Ben onderzoek deor de com-—
missie "anti-rapport Ter Veen" in Friesland ingesteld, leidde ¢ot de con-
clusie, dat het gemeentelijk leven zich grotendeels afspeelde in de oude
kernen, de natuurlijke gemeenschappen. Er was in dit gebied volgens de on-
derzoekers duidelijk sprake van "dorpsisme". De gemeente als zodanig speel-
de voor de inwoners cen louter administratieve rol.

Bours en Lambooy, in hun rapport over de herindeling van Tholen maken mel—
ding van hetzelfde verschijnsel. Zij menen dat onder repaalde omstandighe-
den (grote afstand tussen de betreffende kernen, o1 tij een bepaalde ge-
slotenheidsgraad van de gemeenschappen) "dorpsisme” de response kan zijn

op een geforceerde administratieve integratie. Zi! ontlenen deze verwach—
ting aan de situatie op Schouwen-Duivenland, waar na de herindeling dit
proces op gang is gekomen 2). Oclt de commissie Ter Veen duidt in de mote-
vering van haar eerste richtlijn indirect op het betreffende fenomeen.

Na zich overtuigd te hebben van de verschillen in aard en karakter van stad
en plattcland (merendeels kleine gemeenten), stelt zij dat bij vereniging
van siedelijke en plattelandsgemeenten de stad zal domineren. Hierdoor

zal de boerenbevolking zich gemakkeli jk achteruitgezet voelen. Het is ge-

1) Kessen, academische dag, pag. 29.
2) Vereniging van Nederlandse gemeenten, Tholen Bmergit, 's Gravenhage,
mei 1966, pag. 35.
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maklcelijk voorstelbaar, dat deze situatie tot verscherping van de verhoudin-
gen zal leiden. lMede op grond van deze overwegingen komt de commissie tot
formulering van richilijn 1: eeseseees Het samenvoegen van stadsgebied en
plattelandsgebied tot &én gemeente wordt niet wenselijk geacht, behoudens
in het geval, dat kleine plattelandssteden in hechte samenhang leven met
het omringende platteland 1).

Nog verder gaat Baal die meent, dat "wanneer twee groepsverbanden met een
tegengestelde structuur worden samengevoegd, een tussen deze bestaand tem—
poverschil in sociale en culturele ontwikkeling aanleiding kan geven tot
ernstige sociale spanningen, welke meestal hun weerslag vinden in gevoelens
van superioriteit aan de ene kant en inferioriteit aan de andere kant.
Uiteindelijk voorziet hij zelfs een volledige substitutie van de ene vorm
van groepsverband door de andere. Ir dit geval vervanging van de organische
door organisatorische vormen van groepsverband, Overigens acht hij dit een

positief verschijnsel.z'

1e4+ Lvaluatie van de argumenten

Vatten wij de hiervoor gereleveerde argumenten kort samen, dan is een drie—

tal categorieén te onderscheiden.

a. Vergroting van de gemeentelijke omvang leidt tot afbraak van het gemeen—
schapsleven, hetgeen allerlei sociaal — negatieve verschijnselen oproept.

be Vergroting van de gemeentelijke omvang leidt tot verzwakking van de ge-
meentelijke democratie.

Ce Samenvoeging van bestaande natuurlijke gemeenschappen of niet homogene
bevolkingsgroepen leidt tof polarisatieverschijnselen, die het bestuur—
1ijk functioneren belemmeren.

Een eerste beschouwing van deze categorie®n leert, dat er in al deze ar—

gumenten een relatie wordt verondersteld tussen gemeenschapsleven en he-

stuur. Op grond van deze overweging is het mogelijk een verdere reductie

toe te passen. De indeling wordt dan aldus:

1) Rapport van de Commissie Ter Veen, ter bestudering van de gemeentelijke
indeling van Noord-Holland, 1949.

2) Saal, CeDe, Sociale Dynamiek, Structuurveranderingen ten plattelanden,
Groningen 1951, geciteerd bij Top, van der, pag.49.







~33-

Te De bestuurlijke indeling heeft bepaalde consequenties voor het gemeen—
schapsleven (a2 en b).

2. De azrd en de vorm van het gemeenschapsleven heeft gevolgen voor het be-
stuur (b en ¢).

Hoewel men het in het alzemeen met deze beide stellingen eens kan zijn, is

op de wijze waarop er ir de vorige subparagraaf inhoud aan werd gegeven wel

enige kriliek mogelijlc.

Tedels Cemeentelijke omvang en gemeenschapsleven

Groep a vertrekt volledig vanuit de veronderstelling van de probleemloze,
goed geintegreerde dorpssamenleving, die in tegenstelling wordt genlaatst
tot het geanonymiseerde,; vereenzazmde milieu van de grote stad.

Op de relativiteit, van het iraditionele "locale gemeenschapsmodel” hebben
wij hierboven al gewezen. Ook de tweede pool van de tegenstelling echter —
de grote stad - is op eenzijdige en zelfs onjuiste wijze gekarakteriseerd.
Konig heeft er op gewezen; dat de structurele analyse van de gemeente de
voerstelling van het dorp als een gesloten gemeenschap, en van de stad als
een anoniem, structuurloos agglomeraat als een louter vooroordeel heeft
ontmaskerd “/, De stad is niet structuurloos, zij is slechts uiterst be-—
terogeen. Zij iz ook niei Zemeenschapsloos, maar heeft nieuwe bindingska-—
ders voor de bevolling ontwildkeld, Haar structurering en levenswijze is

een aanpassing aan de volledig nieuwe eisen, die de geurbaniseerde samenle—
ving ging stellen en waarvaor de traditionele sociale instituties niet meer
de gefigende capaciteit bezaten, In het geurbaniseerde miliewy vinden he—
paalde socizle veranderingen veel sneller plaats dan op het rustige platte-
land, Dat een en ander wel cens gepaard zal gaan met tijdeli jke desorganisa-

tie verschijnselen zal duidelijk zijn.

Dit alles wil natuurlijk niet zeggen, dat azn vergroting van het bestuur—

1i jke kader niet bepaalde nadelen voor het sociale leven verbonden kunnen

8) Kdnig, R., Die Gemeinde, Fischer lexicon; pig. 78, Frankfurt am lain, 1958.
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zijn. Een argument, dat regelmatig naar voren wordt gebracht, verwijst naar
het wegvallen van bepaalde sleutelfigurer uit de locale samenleving: burge-
meesters, raadsleden, ambtenaren, onderwijzers en dergelijke. Een afbraczl:
van het leidende kader dus. Hoewel wij dit verschijnsel uitdrukkelijk voor-
eerst nog als punt van onderzoek willen stellen, is het rec€le gevaar aan-
wezig, dat met het wegtrekken van deze functionarissen een gat zou kunnen
worden geslagen in de sociale opbouw van de locale samenleving., Wel dient
men zich tegelijkertijd af te vragen of de mogelijke verbetering van het
voorzieningenapparaat als gevolg ven de samenvoeging, niet de zuigkracht wvan
de gemeente; onder meer op vervangend kader uit andere gemcenten — zal ver—

groten.

1.4.2. Gemeentelijke omvang en democratie

Ook bij het vraagstuk van de democratie in de kleine gemeenten kan men en—

kele kanttekeningen meken.,

1. Op de eerste plaats is dazr de momenteel neg slechts fragmentarisch be-
antwoorde vraasg, of de democratie in de kleine gemeente inderdaad zo—
veel betere kansen heeft. Weliswaar zijn er verschillende structurele
voorwaarden aanwezig, die een bevestigend antwoord op deze vraag plau-
sibel maken. De gemeentelijke belangen bijvoorbeeld liggen mogelijk mecr
in het verlengde van het eigen belang; er is sprake van een groterc be-
kendheid met elkaar en met het bestuur; de kleine gemeente wordt moge-—
lijk gekenmerkt door een relatief hoge organisatiegraad. Ook hier is
echter de vraag in hoeverre deze in principe gunstige voorwaarden niet
worden doorkruisd door andere factoren. De grote bekendheid met bestuur-
ders en ambtenaren bijvoorbeeld zou gemakkeli jk kumnen samenhangen met
de positie die men in de plaatselijke samenleving inncemt: de identifi-
catie met het gemeentelijk belang zou beperkt kunnen zijn tot specifieke
groepen van de bevolking. Bovendien dient men zich af te vragen of de
zojuist veronderstelde kenmerken van de relatie bevolking — bestuurders
wel de betekenis heeft, die men geneigd is er aan toe te kennen. De hoge
frequentie van enderlinge contacten bijveorbeeld. Het is niet onmogeli jk,
dat in een kleine en zelfs vrij gesloten samenleving, het bestuur zijn
elgen middelen weet te vinden om zich in haar besluitvorming van 2zl te

nauwwe hindingen met de plaatselijke bevolking te ontirekken.
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Paarnaast dient men - en dit ter beoordeling ven het gebruikte argument -
uiteraard de veel gehoorde stelling niet te vergeten, dat een te geringe
afstand tussen bestuur en burgers zijn eigen nadelen voor de democratie
kan meebrenger.

Werd in het voorgaande op enkele structurele kenmerken van de relatie .

burger - bestuur ingegaan, dearnaast ligt er de vraag of de burgerzin

- zowel resultante als oorzaak van een democratisch bestuur — in de kKlei-
ne gemeente, zoveel hoger ligt dan in de grote.

Zoals kiervoor al werd gezegd is het niet ondenkbaar, dat een hoge iden-
tificatie met en betrokkenheid op het gemeentelijk belang sterk corre-
leert met de positie die op het sscizle stratificatiesysteem wordt inge-
nomer.

Intussen is uit een onlangs gepubliceerd rapport van Brasz en De Jong wel
gebleken, dat er nauwclijks van een intensiteitsverschil sprake is in de
burgerzin van de bevolking in grote en kleine gemeenten 1).

Wel Blijlet uit hetzelfde onderzoek, dat wat Brasz het gemeenteli jk Yhur—
gerschap” noemt, wel degelijlk met de grootte van de geneente samenhangt.
Brasz meet deze burgerschap onder meer af aan de bekendheid van de bur-
ger met de namen van de raadsleden, de samenstelling van de gemeentersa
en de benoemingsprocedure van de wethouders. In kleine gemeenten is deze
kennis groter dan in grote gemeenten. Doarnaast blijkt bovendien, dat de
raadsverslagen er vaker worden gelezen. Dit zou een belangrijk nunt kun—
nen zijn. Grete kennisz en bekendheid namelijk hebben hun invloed op het
probleem van de “legitimiteit” wan het bestuur. Den bestuur dat werkt on-
der de mantel van de anonimiteit kan veel gemakkelijlcer zijn eigen zelf-
gekozen weg gaan, dan een bestuur dat zowel wat de personen als activi-
teiten betreft, gekend wordt en wordi gadegeslagen. 0ok al zouden de bur-
gers ook hier geen "inspraak' hebben in de letterlijke betekenis van het
woord; het bestuur zal in hoge mate behoefte hebben aan een legitimering
dédr de burgers van haar handelen. Al was het alleexn maar, omdat het be-

stuur (bijvoorbeeld de raadsleden) toch veel minder gemakkelijk dan in

Prof. Dr. H.A.Brasz en drs. L.ds Joug, Buvger en Gemeente ., Serie Be-—
stuureltundige bouwstenen 8, Alphen aayn de Rijn, 1968,
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de grote stad, aan het normale stelsel van sociale contrfle (met de daar
aan verbonden socialec sancties) zal kunnen onttrekken.

4. Met deze opvatting voor ogen zou men - per hypothese - tot een andere
zienswijze op de democratie in de kleine gemeente kunnen komen.,
Beziet men de democratie niet zozeor (of niect alleen) als een systeen
waarin de burgers actief participeren aan of actief betrokken zijn bij
de overheidsbesluitvorming, mear — in ruimere beteckenis — ale cen oial-
sel waarin de overheid zodanige relatie met de samenleving onderhouct,
dat een soepel reageren op de hehoefien van de bevolking mogeli jk wordt,
dan biedt de kleine gemeente mogelijk enkele voordelen, die de grote
gemeente niet kent.,
len zou kunnen stellen, dat veel meer dan in de grote stad, het bestuur

van de kleine gemeente een rechtetreeks projuct is van het plaatselijke

sociale leven, Per hypothese kan men vermoeden, dat de kandidaatsstel-
ling voor dz gemeenteraad bijvoorbeeld,; in de grote gemeente veel meer
langs onzichtbare, geanonimiseerde structuren verleopt dan in de klei-
ne gemeente, waar mogelijk een veel sterker samenvallen van gemeente-
raad en "local leaders” valt te constateren. Als gevolg hiervan zou men
kunnen verwachten, dat het bestuur van de kleine gemeente minder "ca-
tegoraal™, meer aangepast aan de directe persoonlijke of door belangen-—
groeperingen gaeformuleerde bechoeften zal geschieden dan in de grote.

5. Het voorgnande verwijst op zich al naar mogeli jke gevolgen van ver—
groting van de gemeentelijke omvang., Eén punt zouden we daarnaast nog
willen noemen. In paragraaf 1.4.7. werd gezegd, dat de structuur en le-
venswijze van de stad sen aanpassing vormt aan de volledig nieuwe eisen
die de geurbaniseerde samenleving is gaan stellen.,

Die aanpassing lijkt echter op (minstens) &én gcbied niet optimaal te
zijn verlopen; op het terrein namelijk van de verhouding bestuur-burger.
Feitelijk kan men stellen, dat de stad ge2n adequate politieke uitdrulc-
kingsvorm voor haar nieuwe levenswijze en veranderde sociale en escono-
mische structuren heeft weten te vinden. De gemeentewet kent in artikel

. : S . - . ;i A
61 d= mogelijkheid van binnengemeentelijke decentralisatie ). Van deze

1) Een basispublicatie hiervoor is het"Rapport van de Commissie de Quay",
'"Bestuursvorm grote gemeenten",; 1955
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mogelijkheid wordt echier cen wel zeer spaarzaam gebruik gemazkt, Cok al-
lerlei experimenten rond een grotere openbaarhcid van het beleid an sen
betere voorlichiing van de burger staan nog dsrmetz in de kinderschoenen,

. ) S
dat zeker van een ernsiig problesm moet wordsn gesproker ).

1¢4 .3+ Samenvoeging en de verhouding tussen bestzende gemeenschappen

Punt ¢ had te maken met de stelling, dat samenvoeging van bestaande natuur-
lijke gemeenschappen een moeilijk en inadequaat functioneren van het Pestuur
zal veroorzaken.

Voor een stuk lijkt dit vermoeden niet ondenkbaar. De feiten wijzen boven—
dien uit, dat "dorpsisme’ geen ongewone resporse is van min of meer geslo-
ten gemeenschappen op hun samernvoeging.

Onderzocht zal natuurlijk moeten worden in hoeverre in concrete.gevallen van
een dergelijk isolement spreke is. In veel gevallen immers zal de samen-
voeging omgekeerd de bevestiging van een reeds lang bestaande nieuwe iige—
meenschap’ betekenen. Dovendien zal moeten worden onderzochi in hoeverre

dit dorpsisme niet veel meer een reactie is juist van dat deel van de be-
volking, dat in het gesloten milieu de sleutelposities in handen heeft.

Het zijn uitersard ook juist deze mensen die in de nieuwe situatie aan de
samenwerking binnen de gecombineerde besturen vorm zullen moeten geven.
Daarom kan het in sommige pevallen noodzakelijk zijn hen - gezien de ont-
wikkelingen in en problemen van de gemeente van hun inadequaat locaal ¥lei-

derschap® bewust te maken.

Par.2. De gemeente als beheersapparaat

2,7« Het begrip bestuurskracht

De gebruikelijke zienswijze op het instituut gemeente is dualistisch., De
gemeente is gemeenschap en bestuursapparaat.fewoonlijk valt de discussie

over dit laatste aspect in twee delen uiteen.

1) CGedacht kan worden aan idee&n over de ombudsman, sociale raadslieden
en experimenten op het gebied van de voorlichting in verschillende
facen van de besluitvorming. Algemeen hierover zie: Dr.Wiardi Beck-
manstichting, Betere bescherming tegen de overheid. Ook Nederland een
ombudsman, Amsterdam 1963.

Zie ook: de voerlichtingsbrochure van de gemeente Breda over de gemeen-—
tebegroting en het onrendabele investeringsplan 1969-1973. Een uitgave
van Kabinet en Voorlichting, Stadhuis Breda, 1968.
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a, Men legt verband tussen de grootte van een gemeenie en zijn bestuurscapa-
citeit, en

b. men tracht een minimumgrens aan te geven voor het niveau waarop de bestuurs-
capaciteit van cen gemeente nog redelijk kan worden genoemd.,

De laatste tijd gaat aan een beschouwing van deze twec problemen nog een

derdc vraag vooraf. Tr schijnt enige verwarring te zijn ontstaan over de

vraag wat bestuurscapaciteit, bestuurskracht nu eigenlijk is. Voor degenen

die hier nauwclijks een probleem in lunnen zien mag gewezen worden op het

feit, dat sommige omechrijvingen van het betreffende begrip nogal eens lij-

ken te vari€ren.

Als we de definitie van Croenman mogen gebruiken, dan kunnen we onder be-

stuurskracht verstaan: "het vermogen om doeltreffend, deskundig, niet met

lapmiddelen en dus eventueel ook met grote allure, de problemer. in het

1).

Deze enigszins ruime omschrijving spitst hij dzn toe door te zéggen, dat

locale vlak op te lossen"

niet kan worden ontkend,"dat voor bestuurskracht nedig is een hepaalde hoe-
veelheid deskundig potentifel, een bepaalde hoeveelheid financi&le mid-
delen, eeesesscas , alsmede een zekere mate van specialisatie binnen het
aanwezige anparaat" 2).

De definitie van Kessen in dezelfde bundel luidt heel anders. Order be—
stuurskracht verstaat hij veel meer “het vermogen om deels door het geven
van de juiste gtimulans en goed gerichte steunverlening aan het particu-
liere inifiatief, deels door samenwerking met particulieren, met inbreng
van de middelen, waartoe de overheidspartner ge€igend is en met toepas-
sing van de passende samenwerkingsvorm, op te voeden tot een gelukkige
samenleving en het geestelijk klimaat te scheppen, waarin de mens gelukkig
kan leven"® 3)

Ginther tenslotte haalt weer een ander aspect naar voren., Hij formuleert
het begrip bestuurskracht zle “het in staat zijn de gemeente haar azndeel
in de ontwikkeling te laten dragen” 4'. Een dynamische definitie dus die

rechtstreeks de aandacht richt ap het vermogen der gemeenten om in een ver—

1) Groenman, zcademische dag, pag. 11

2) Groenman, o.c., pag. 11 en 12.

3) Kessen, academische dag, pag. 31.

4) Ginther, A.H., academische dag, 0sCa,.pag. 43.







anderende samenleving mee te komen.

2.,2. Herdefinitie van het begrip bestuurskracht

Met al deze omschrijvingen voor ogen zal het duidelijk zijn, dat het witer-
mate meoeilijk is om tot een eensluidend oordeel te komen over de vereisten
van de gemeente als locaal beheersapparaat. De definities zijn nogal ver-
schillends Gencenschappeli jk echter 1ijkt de onderliggende stelling, dat be-
stuurskracht in ieder geval betrekking heeft op het vermogen om problemen
op te lossen. Ock de definitie van Kessen verwijst in die richting. Het tot
stand brengen van een "gelukkige samenleving" betekent uiteindelijk het
realiseren van een evenwicht tussen de in die samenleving vigerende waar—
den en docleinden en de daartoe benodigde middelen.

Zodra dit evenwicht verbroken wordt ontstaat er een "leefbaarheidspro-

bleem”. Het bestuur nu heeft als eerste taak dit probleem tot oplossing

te brengen. Hieruit volgt, dat het uitgangspunt voor ecn evaluatie van de

bestuurskracht moet liggen in de problematiek waarmee die gemeenten worden

geconfronteerd. Drie zaken moeten daarbij nauwkeurig in het oog worden ge-
houden.

1« Op de eerste plaats dient men zich te realiseren; dat dis problemen van
gemeente tot gemeente kunnen vari&€ren. Bepaalde gemeenten zullen -- gezien
de opbouw van hun bevolking, de omgeving waarin zij liggen en hun ver-
moedeli jke ontwikkeling in de tockomst - een vrij statisch karakter ver-
tonen, Fun bestuurscapaciteit zal daarmee ook aan heel andere maatsiaven
hebben te voldoen, dan het organisatorisch vermogen van gemeenten, die
in een dynamisch gebied zijn gelegen en slechts in grote afharkelijkheid
van hun buurliedan tot een leefbaar milieu zullen lunnen komen.

2. Op de tweede plaats - en hiermee sluiten we wel enigszins aan bij het
voorgaande — dient men zich in elk concreet geval af te vragen of de
leefbaarheidsproblematiek van zuiver plaatselijke aard is, en het even-
wichisherstel dus ook door plaatselijke ingrepen kan worden gestimu-
leerd.

Het door Guffens ondernomen onderzock heeft wel duidelijk gemaakt, dat
het geheel van evenwichtszoekende krachten - gericht op het tot stand

brengen van een leefbaar milieu - zich in veel gevallen tot ver buiten
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de gemeentelijke grenzen gaat uitstrekken (zie definitie Giinther).

3. Een derde overweging heefi betrekking op het feit, dat het begrip "leef-
baarheid” niet alleen gedefiniZcrd kan worden als de spanning tussen
doel en middelen, maar ook te maken heeft met de wijze waarop de doel-
einden worden geformuleerd en de middelen worden gekozen. De politicke
structuur met andere woorden, kan als zodanig een element van de leef-—
baarheid vormen., Ulteraard is deze stelling eerder punt van onderzoels,
dan vooropgezette conclusie. Men dient zich echter af e vragen of een
kernpunt van de eventuele "disapproval’ met de door de overheid gecre—
eerde voorzieningen, of met het overheidsoptreden Uberhaupt, niet even-
veel ligt in de wijze waarop tot deze voorzieningen is besloten, als in

de zakeli jke waardering van de activiteiten zelf.

De hier gegeven nuanceringen van het begrip "bestuurskracht" vinden voor
een deel hun weerslag in de door de diverse schrijvers gehanteerde argu-—
menten. Middels een selectie uit de grote hoeveelbeid auteurs, die zich

met dit onderwerp heeft beziggehouden, willen wij bij die argumenten eecn

ogenblik stilstaan.

243. De argumenten: algemeen

Het credo van de bestuursrationalist kan men vinden in het boek je van Brasz,
"Modern geleed streckbestuur” (nader uitgewerkt in zijn rapport over de her-
indeling ven de West-Betuwe) en in een artikel van Kleyn in Bestuursweten-—
schappen 1965, getiteld "De nicuwe taalk der lokale besturen® (page 153 en
volgende ). '

In de betreffende publicaties ontwikkelt Brasz een reeks bestuursmaatsta—
ven, waaraan inrichting en werking van het openbaar bestuur zoveel mogeli jk
moeten voldoen. Hij noemt twee soorten, namelijk economisch - organisato-
rische en politieke maatstaven. De economisch — organisatorische zi‘n maat-
staven, die in elke organisatie — overheid en particulier - zoveel moge—
1lijk tof gelding dienen te komer. De politicke maatstaven hangen samen met

5. . ; ) 1
de politieke omgeving waarin het openbaar bestuur functioneert .

1) Brasz, E.A. en van der Horst, A.M., Rapport inzake de bestuurlijke or-
ganisatie van de West-Betuwe, Den Haag, 1968, pag. 7.
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De economisch - organisatorische maatstaven, die op dit moment onze belang—

stelling hebben worden door Brasz onderscheiden in de volgende aspecten:

e

b.

d.

=R

fa

R

effectiviteit, ook wel doelmatigheid genoemd.

stelselmatigheid van de besluitvorming. Bij het voorbereiden van beslui-

ten dient zoveel mogelijk de rationele techniek van besluitvorming te
worden gehanteerd. De kernpunten hiervan zijn: —-prohleemstelling of
doelformulering;
-verzameling van gegevens,
analyse van de bestaande
toestand:
—opstellen van alterns-
tievens
—overwegen van alterna-
tieven in het licht van
de bestuursmaatstaven en
feitelijke omstandighe-
den;
-keuze: het nemen van een
besluit.

planmatigheid. De ontwikkeling voor de eerstkomende jaren dient ten aan-

zien van een aantal belangrijke bestuurlijke taken zoveel mogelijk vast
te staan,
Effici¥ncy en hoedanigheid. De kostenvan de bestuursinrichting en wer—

king dienen naar verheuding tot omvang en hoedanigheid van de dienst-
verlening redelijk te zijn, Tevens dient het bestuursaoparaat de be-
schikking te hebben over goed opgeleide vaklieden en specialisten.,

geografische doelmatigheid.

codrdinatie. De behartiging van samenhangende taken dient voor zover no—
dig op elkaar afgestemd te geschieden.

continuiteit. Waarborgen veor cen slagvaardige besluitverming. Geen on-
zekerheid ten aanzien van de toekomst van de bestuursorganisatie, geen

plotselinge ingrijpende veranderingen J).

1)

Brasz en van der Horst, o.c., pag. 9-10
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Bij toepassing van deze bestuursmaatstaven op het bestuursbestel meent Brasz,
dat gemeenten beneden de 30.000 inwoners in hct algemeen slechts met grete
moeite 2an alle eizsen betreffende een moderne gemeenteli jke taakvervulling
kunnen voldoen 1).

In verband met de werking van de politiecke maatsteven gelooft hij eshier

~ in geval van samenvoeging — de vorming van gomeenten tussen tien— en der—

bigduizend inwoners te moeten aanbevelen

2+3.7. Critiek op het rationele organisatiemodel

Het zal duidelijk zijn, dat bovenstaande punten niet veel meer vormen dan
een explicitering van enkele vereisten, die iedereen min of meer intultief
aan de moderne organisatie zal stellen., Met betreiking tot het openbacy
bestuur uiteraard slechts inzoverre een optimaal evenwicht met de politie-
ke maatstaven kan worden bereikt. Daarnaast dient evenwel nog een andere
opmerlkiing te worden gemaakt,

De door Brasz gegeven maatstaven zijn organisatorische maatstaven (althans
een deel ervan), die de functie hebben de doelmatigheid van let bestuur

te verhogen. De maatstaven zijn geen doel in zichzelf. De specifieke wvorm
die aan de organisatie wordt gegeven en de technieken die zi]j hanteoert
staan altijd in functie van het doel van de orgcnisatie, Zoals boven gezegd,
is een der primaire doeleinden van de gemeentelijke organisatie de optima-
lisering van de "leefbaarheid”. Die leefbaarheid nu kan inhoudeli jk van
gemeente tot gemeente verschillen. Zij is de resultante van een in de con—
crete gemeente bestaand geheel van opvattingen, waarden, normen,; gedrags—
wijzen en min of meer “natuurlijke” milieucondities (ligging, bodemgesteld-
heid en dergelijke). De mogelijkheid ny is niet uitgesloten, dat lang niet
ieder organisatiemodel op elke willekeurige gemeente van toepassing is.

Het is voor ons gzeer de vrasg of het door Brasz gesuggereerde rationele
organisatieprincipe geschilct is voor de doelverwezenli jking in gemeenten

met ecn bepaald soort leefbaarheidseisen. Zo kunnen wij ons

1) Drasz; HeA., Hodern geleid streekbestuur, Serie bestuurskundige bouw-
stenen nr. 4, pag. 10, Alphen aan de Rijn.
2) Brasz en van der Horst, 0.C., pag. Od.
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voorstellen, dat invoering van een goed geoutilleerd, rationeel opgezet ap-
paraat; met goed opgeleide vaklieden en specialisten, strijdig kan zijn met
de situatie in een enigszins gesloten gemeente, waar vele persoonlijke en
anderssoortige contacten bestaan tussen bevolking en bestuur, en waar soci-
aal en bestuurlijk systeem op allerlei manieren nauw met clkaar verbonden
zijn. Uiteraard kan deze kwestie slechts per hypothese worden gesteld, Lls
uitdrukking echter van het meer algemene inzicht, dat de organisatievorm
moet zijn aangepast aan het sociale systeem waarin ze gaat functioneren,

moet ze ongetwijfeld serieus worden genomen.

244+ Voor en nadelen van de kleine gemeente

2.4.1. Subject en object van bestuurskracht

De vrij abstracte “leer van het openbaar bestuur” van Brasz wordt doop ver—
schillende andere schrijvers in meer concrete bezwaren tegen de bestuurlij-
ke praktijk in vele kleine gemeenten omgezet. Daarbij proeft men hier en
daar de aansluiting bij de door ons gemaakte opmerking. Steenbeek anali-
seert het begrip bestuurskracht aan de hand van twee vragen Y .

be. waarop heeft bestuurskracht betrekiking, het object.

Met betrekking tot het subject van bestuurskracht onderzoekt hij het func-
tioneren van de volgende organen: de raad, het college van B. en W., de
Burgemeester en de bureaucratische organen (de diensten en de secretatie),
Daarbij houdt hij uiteraard rekening met het feit dat Het mede van het ob-
ject afhangt inhoeverre dit furctioneren negatief of positief moet worden
beoordeeld. Bepaalde gemeentelijke taken stellen zodanige eisen aan hun ver-
werking, dat zij de kleinc gemeente voor zwaardere opgaven stellen dan de
grote,

lMet deze laatste opmerking voor ogen komt hij tot de volgende becordeling

1) Steenbeek, Mr. J., De bestuurskracht der kleinere gemeenten, Tijdschrift
voor overheidsadministratie 1962, pag. 134 - 137.
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van de verschillende subjecten.

De raad * De deskundigheid van raadsleden komt in cen grotere gemsenteo
beter aan zijn trekken,
Er is in_grot: gemeenten meer keuzemogelijkheid;
De raadsleden zijn minder direct, minder pergoonlijk bij de
problemen betrokken, zij zijn tot meer objectieve meningsvor—
ming in staat.
In de kleine gemeente is er minder keus en minder objectivi-
teit, daarentegen liggen er meer mogclijkheden voor de demo-
cratie en is het bestuur in het algemeen meer overzichtelijk.

B. en W, : Hiervoor gelden dezelfde voor- en nadelen als hierboven genoemda
In het algemeen kan bovendien gezegd worden dat het ccllege in

de kleine gemeente dichter bij de bevolking staat dan in de

grote,
De Burge- Deze functionaris kan in kleine gemeenten een zeer sterk stem-
meester : pel drukken op het gemeentelijk beleid. Dit kan gevaarliik zijn

omdat in kleine gemeenten minder mogelijkheden tot corrige-
rende critiek aanwezig zijn.
Het ambte- In grotere gemeenten kan in verband met de hoogte van de sala-
lijk appa- rissen meer deskundig personeel worden aangetrokken. Bovendien

raat ¢ is sterkere mate van specialisatie - met name ook met betrek—

king tot de afsplitsing der Takken van Dienst — mogelijk. Een
nadeel kan zijn, dat de diensten een te zelfstandige positie

in het gemeentelijke apparaat gaan innemen.

2.4.2. De financi®n, de staf en de mentaliteit

Veel schrijvers zijn op de hier gencemde punten ingegaan. Van een duidelij-
de overeenstemming kan echter zeker niet worden gesprolen,
Schakel meent ten aanzien van het verzorgingspeil van de gemeente op drie

. - T
elementen moet worden gewezen: de financi€n, de staf en de mentaliteit ).

1) Schakel, M.W., Het verzorgirgspeil van de kleine gemeente, IJmuiden, 19255.
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Ten aanzien van de financién merkt hij op dat de kleine gemeente door de
verdelingssleutel van het gemeentefonds financieel vleugellam is gemaakt.
Uiteraard moet men hier rekening houden met het feit, dat het artikel in
195, derhalve veor de tot standkoming van financi&le verhoudingswet 1960
is geschreven. Kessen schijnt het met Schakel dan ook niet helemaal eens

te zijn. Hij constateert immers, dat de ontwikkeling van het gevolgde stel-
sel bij de regeling van de financi€le verhouding rijk — gemeenten aan de
kleinere gemeenten ruimere financifle armslag heeft gegeven 1 .

En in het voorlopig verslag van de {tweede kamercommissie ingzake de finan-—
ci€le verhoudingenwet in 1358 wordt gesteld, dat in de verdeling van het
heschikbaar te stellen aandeel in de opbrengst van de rijksbelastingen vol-
gens het nieuwe stelsel veel kleinere gemeenten vyooruit gaan en de grootste
gemeenten achteruit. Hoe moeilijk het echter is om over deze zaken tot een
objectiel oordeel te komen blijkt dan weer uit een artikel van J.D.WNijzink
over de financi€le verhouding tussen de grote stad en de randgemeenten.
Nijzink betoogt hier, dat het stelsel van extra uitkeringen voor inwoners
van randgemeenten in een agglomeratiegebied een diseriminerend karakter
heeft, omdat de betreffende uitkeringen aan de kerngemeenten worden toege-
kend., Hierdoor wordt het de randgemeenten onmogelijk gemaakt om eventusel
aan hen toegekende functies hinnen de agglomeratie naar behoren te vervul-
len 2).

Met betrekking tot het personeelsprobleem onderkeni Schakel enkele duide-
1ijke moeilijkheden. De staf iz klein van omvang en kracht, en bestaat vaak
uit te weinig of geen geschoold personeel., De ambtenaar moet een duizend-
poot zijn en de accom~datie is meestal slecht (zie ook Brasz, het onder—
zoek in de West-Betuwe, waarin wordt vastgesteld dat het aantal generalis-
ten onder de ambbtenaren van kleine zelfstandige gemeenten naar verhouding
veel groter is dan in grote gemeenten, pags 72, tabel 8).

De gemeentesccretaris echter is in het algemeen voor zija taak berekend en
heeft een vrij aantrekkelijke zelfstandigheid. Dit geldt ook voor het col-

lege van B. en W., dat ruimschoots tegen zijn taak opgewassen is.

Kessen, academische dag, pag. 33.
2) Nijzink, J.De, De financi&le verhouding tussen de grote stad en de
randgemeenten, Tijdschrift  wvoor overheidsadministratie, 1964, pag. 377.

Y
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De recrutering is geen groot probleem, omdat de bevolking in de lazatste de-
cennia een hoog ontwiklkelingspeil heeft bere;kt.

De samenstelling en het functioneren van de raad wordt meer problematisch
geacht.

Het doorsnee raadslid gelooft het wel met de voorbereiding van de raadsver-
gadering. Er iz geen behoorlijke fractieovérleg en nauwelijks een redeliik
niveau van discussie. Het re€le gevaar bestaat dus, dat het accent te veel
komt te liggen kij B. en W.. Bovendien is de vrees gerechivaardigd, dat
persoon en gzaak te weinig gescheiden zullen zijn.

Het uiteindelijk positieve cordeel van Schakel over het bestaansrecht van de
kleine gemeente wordt verklaard door zijn stelling, dat het verzorgingspeil
in de kleine gemeente — met name als het plattelandsgemeenten betrefi - zon-
der enig bezwaar lager kan liggen. De behoeften in deze milieus liggen im-
mers duidelijk op een lager niveau., De mentaliteit van de plattelandsbewo-
ners is anders. Te eenzijdiz meten met de bestuurstechnische maatstaf bergt
het gevaar in zich, dat de positief—ethische elementen in de verhouding tus-
sen overheid en hurgerij - zoals die in de kleine gemeenten nog aanwezig
zijn - verloren gzan.

In het rapport van de commissie “anti-rapport Ter Veen" worden deecls de-
zelfde, deels andere geluiden gshoord.

Ten aanzien van de financi8le situatie stellen zij zich op dezelfde stand-
punt ols Schakel. Zij verzetten zich echter tegen de gedachte, dat de klei-
ne gemeente niet Yot een redelijk prestatieniveau in staat zow zijn. In
feite is hun hele onderzoek erop gericht om aan te tonen dat het tegendeel
het geval is. Op de eerste plaate ontkent de commissie dat ecen objectief en
onafhankelijk bestuur in kleine bestuurseenheden minder gemakkelijk te re-
aliseren gou zijn.

Op de tweede plaats verzet zij zich tegen de gedachte, dat de kleine gemeen-
te — met name de platiclandsgemccnte — minder recruteringsmogelijkheden veor
bestuursfuacties zou opleveren (althans dat de situatie in dit opzicht

niet san redelijke eigsen zou voldoen). De commissie wijst in dit verband

op het feit, dat het algemene ~miwilkelingsp~il van de nlattelandsbevol—
ling 1s gestegen, en dat ook de afvloeiing van intellect naar de steden
geen algemeen verschijnsel meer is (pag. 59).

Vervolgens geven de auteurs esn cverszicht van het diplomabestand bhij het

secretariepersoneel in de betreffende gemeenten. Dit geeft naar hun mening
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de indrulk dat op de verschillende secretarie&n redelijk geschoold personeel
sanwezig is. (Uiteraard vergeten zij niet melding te maken van de invloed
die de rijksregelingen in deze hele kwestie van personecl en salarissen
heeft). Tenslotte ontkennen zij - met enige globale gegevens in de hand —
dat het voorzieningen niveau in de kleine gemeecnte onder de maat zou blij-
veri. Gemeten asn de behoefte van de plattelandsbewoner is die voorziening
redeli jk, Waar de gemeenten zelf niet tot voldoende uitrusting konden ge-—

raken, realiseerden zij hun taken in samenwerking met andere gemeenten.

2. 5. Mogelijlkheden om de tekorten cp te lLeffen

2.5.1. De mogelijkheden en beperkingen van de Wet Gemeenschappelijke TNege-

lingen

—————

Kessen is het bhlijkens zijn uitlatingen op veel punten net de noord hol-
landse commissie eens. Ook hij wijst op de verruiming der recruteringsmo-
gelijkheden voor bestuurlijke functies door de stijging van het algemecn
ontwikicelingspeil. Ook hij meent, dat "de vrees dat kleine gemeenten door
gebrek aan personele mogeljjkheden niet bestuurbaar zi n' niet meer ge-
grond ig 1).

BEn ook hij iz van mening, dat het verzorgingspeil van de kleine gemeente
- met name door gebruikmaking van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen
sterk is gestegen. Naast de materi€le voorzieningen noemt hij hier in het
bijzonder de samenwerking op het gebied van de geestelijke welzijnszorg.
De werking van de Wet gemeenschappelijke regelingen is een veelbesproken
onderwerp in de bestuurswetenschappelijke literatuur 2). Danarnaast worden
uiteraard diverse andere oplossingen voor het probleem van de locale be-
stuurskracht hediscussi€erd. De vorming bijvoorbeeld van bij de Wel inge-
stelde openbare lichamen ligt evenzeer in de focus van de belangstelling.

Hier boperken wij ons tot enkele aspecten van de gemeentelijke samenwer-

1) Kessen, academische dag, pag. 32.
2) Zie onder meer: H.A.Brasz, -odern geleid streekbestuur; c.c., pag. 10
t/m 13.
en: F.van Pijpen, Samenvoeging of Samenwerking, I.V.L.A.
Rapport, in: lederlandse Gemeente, 1963, ,nrs. 11 en 12.
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king op bagis van de W.G.R., omdat met deze oplocsing de meeste ervaring is
opgedaan en zij het meest frequent als argument met name in de herindelinge-
discussie naar voren komt. De hierboven omschreven nogal positieve geluiden
sver de mogelijkheden van de Wet Gemeenschappeli jke Regelingen worden door
vele auteurs niet overtuigend geacht. lMen beschouwt ze integendeel gzeer he-
perkt en zekere geen adesuste compensatie.

Een bloemlezing van bezwaren tegen deze bestuursvorm vindt men bij Braes

en van Pijpen; dis kort geszegd op het volgende neerkomen. "Kleine gemeen—~
ten die in veel epzichten tot samenwerking komen, hollen zodoende hun ei-
gen bestaansrecht in =zekere zin uit. Hen ruime toepassing van de samenwer—
kingsvormen heeft toi gevolg dat een groot deel van de gemeentelijke taken
in feite onder het behecr van verschillende commissics komt. Dit feiteli jke
stelsel van bestuur door middel van commissies voldoet niet in het minet

aan de hicrvoor onder woorden gebrachte meatstaf van veclzijdigheid van de
bestuuraorganen. ... Ook de tcegankelijkheid van het bestuur.lijdt schade.
Zelfs voor raadsleden is het beheer ven deze gemeenschappeli jke diensten
veelal cen gesloten boek. ... Voorzover de vergaderingen van derze inter-
communale besturen openbaar mijn, missen de agenda's voldoende aantreldkings-
kracht op de pers, zodat het publieke karakter onvoldoende tot verwerkeli j—
king komt. lisschien is een zekere geografische doelmatigheid l.et enige voor-
deel van de heschreven versplintering. Per taak kan immers naar de meest
doelmatige combinatie wvan gemeenten worden gezocht , waarbij terstond de
vraag gesteld moet worden of cok in dit opzicht de samenwverking niet al tc

1)

vaak op vrij toevallige omstandiszheden herust .

Hadden de meeste van deze bezwaren betrekking op de democratische werking
van Let gemeentelijk functioneren, Van Pijpen noemt daarnaast hezwaren die
rechtstreeks met de doelmatigheid van de voorziening middels samenwerkings-—
regelingen te maken hebben 2).

Zoals te verwachten was heeft hij op de eerste plaats moeilijkheden met de

beperkte mogelijkheden die de wet voor samenwerkingsregelingen laat. Slechts

1) Brasz, H.A., Modern gelecd streekbestuur; o.c., paz. 11 en 12,
2) Van Pijpen; F., Samenvoeging of samenwerking, O.Ce, 0. 12, pag. 145 cn

146.
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bepaalcde belangen kunnen gemeenschappeli jk worden geregeld.

Op de tweede plaats ligi er een probleem in artiiel A van de wet; dat stelt
dat slechts zodanige bevoegdheden mogen worden toegekond als de besturen
van de deelnemende gemeenten met betrekking tot hun eigen gemeenten toeko-
men, Het eventuecl te crefren orgasn kan dus wel taken OVernemen, maar mag
geen bevoegdhcden hebben tot het uitoefenen van supervigie. Het hecft geen
dirigerende bevoegdheden over de betrokken gemeenten. Iet is duidelijk dat
hierdoor grote cofrdinatie— en besluitvorming smoeilijkheden kunnen ontstaszn.
Een ander probleem ligt in het feit, dat men te veel is aangewczen Op vri i-
willige samenwerking. Een gemeente heeft daardoor de mogelijkheid de hele
voorziening te bhlokkeren.

Tenslotte wijst Van Pijpen op de veelheid van gemeenschappeli jke regelingen,
waaraan ecn gemcente kan deelnemen. Voor elke afzonderlijke taak kan ecn re—
geling met volledig verschillende gemeenten worden getroffen. Deze omstan—
digheid zal volgens de auteur de efficiéncy van het bestuurlijk handelen in
onzunstige zin beinvloeden,

Een en ander heeft ertoe geleid, dat veel schrijvers (waarbij eok Terven-
te verdedigers van het bestaansrecht van de kleine gemeente) ertoe geneizd
zijn samenvoeging in ieder geval geoerloofd te achten als “de tckortkomin—
gen van de gemeente zich over het gehele of over een zo aanzienli jk deel
van de bestuurszorg manifestercn, dat het niet mogelijlk is met enige af-
zonderlijke voorzieningen (samenwerkingsregelingen) tot een aanvaardbaar
peil te lkomen 1).

Van de twee laatste punten die wij hier zan de orde willen stellen, houdt
het eerste verband met de definitie van het begrip bestuurskracht zoals gat
door Giintker werd gedefiniferd. Hij zag bestuurskrecht vooral ale het ver-
mogen van de gemeente om haar aandeel in de toekomotige ontwikkeling te dra-
gen. ilede in verband hiermec vraagt hij zich af of weinige bestuurskrach-
tige gemeenten - los van de vroaz of zij hic et nunc een redelijk voorzie-
ningeniveau kunnen realiseren, mogeli jke ontwilklrelingskansen zullen kunnen

2)

aangrijpen

1) Kessen, academische dag, pag. 35.
2) Glinther, academische dag, pag. 49.




|




~50—

Bestuurskracht werdt hier dus gezien als de mogelijkheid tot actieve aanpas-
sing aan een stuk maatschappelijke dynamiek (zie ook Van der Top; ©.c., DaZz,
128, waar hij zelijkluidende geluiden uit de Handelingen van de Staten Cene-
raal citeert’,

Vanwege de rauwe relatie tussen ontwikkelingen op locazl niveau en die in
regionaal en nationazl verband, sullen wij hier eerst in de volgende para-
graaf nader op ingzan,

Een ander punt, dat de moeite van het vermelden waard is, ligt in de relatie
die Glinther lezt tussen de samenstelling van de bevolking en de bestuursca—
paciteit. Een krachtig gemeenteleven, aldus luidt ziin stelling, is voor-
waarde voor een krachtig gemeentebestuur 1}.

Ben geschakeerde bevolking op zijn beurt zal tot een krachtig gemeenschaps-
leven aanleiding geven. In dit verband neemt hij ook een van de stellingen
van de commissie Ter Veen over betreffende de betekenis van gevariferdheid
in de werkzazmheden van de bevolking op economisch gebied en de - mede dazr-

uit voorivloeiende — verschillen in financi&le draagkracht en weerstand.

2.6. Evaluatie van de argumenten

Vatten wij de in dege subparagraaf vervatte argumentatie kort samen, dan

worden de belangrijkste tekorten van de kleine gemeente verondersteld teo

liggen in de volgende punten;

- te weinig draagkracht voor sen goede dienstverlening;

- te weinig deskundig en gespecialiseerd personeel ;

- te groot overwicht van topambtenaren als burgemeester en eventueel de
secretaris;

— te weinig potenti€el voor de keuze van bekwame raadslieden;

- te weinig objectiviteit in de hesluitvorming.

De tegenargumentatie is - naast enkele ontkenningen van bovengenoemde te-

korten (kwaliteit personeel, potenti&el voor raazdsleden) geconcentreerd op

de betere burgerschapsuogeli jkheden, de betere verhouding bestuur — burger

1) Glinther, academische dag, pag. 50.
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en het lagerec behoefteniveau van met name de plattelandsgemeente.
Daarnacst wordt gewezen op de mogelijkheden die de Wet Gemeenschappeli jke
Regelingen biedt om eventuele bestaande tekorten wez te werken.
Concluderend kan men stellen, dat er belangrijke vraagpunten open liggen.

1o Op de eerste plaats kan natuurlijk gezocht worden naar bevestiging of

2

3.

ontkenning van de argumenten zoals zi] hiervoor zijn weergegeven: Hoe
groot is het optimale dreaagvlak van de verschillende gemeenteli jke dien-—
sten ?

Is het ambtelijk apparaat in de kleine gemeente minder deskundig, en op
grond daarvan ock minder voor zijn taak geschikt ?

Is de vereniging van meerdere taken in de persoon van één ambtenaar een
barriére voor éen goede taakvervulling ?

Ligt het behoeftenpeil van de bevolking in kleinere gomeenten inderdaad
lager dan in grote gemeenten ? Welke ontwikkelingen zijn hierin te on-
derkennen ?

Daarnaas? dient echter antwoord te worden gegeven op meer fundamentele
vragen., Vragen die uitgaan van een genuanceerd ingicht in de problemen
die zich voordoen.

Twee belangrijke uitgangspunten zien wij daarbij liggen in onze bespre-
king van het begrip "bestuurskracht” en het rationele organisatiemodel
van Bragsz.

Doer bestuurskracht te zien als het vermogen om de leefbaarheid van de
gemeenteli jke samenleving te optimaliseren, wordt bestuurskracht een va-—
riabel begrip. Naargelang de leefbaarheidseisen anders liggen (wat niet
persé wil zeggen: "lager“) dient ook de bestuurskracht aan andere eci-
sen ie voldoen. Bovendien hebbenwij de wijze waarop de bevolking bij de
doelformulering en middelenkeuze wordt betrokken uitdrukkelijk als een
mogelijl aspect van de leefbaarheid naar voren geschoven,

Wat betreft de toe te passen erganisatievorm,betekent dit alles, dat

cok hier enige relativeringop zijn plaats is. De organisatie dient doel-
gericht te zijn, dat wil in dit verband seggen: de leefbaarheid naar
zijn verschillende aspecten bevorderen. Zodra een al te ecenzijdig rati-
onele opvatting van de organisatorische eisen met deze doelstelling in
strijd ga={ komen, dienen andere oplossingen te worden gezecht,

Deze conclusies betreffende bestuurskracht en organisatie moeten natuur-

1ijk met de nodige voorzichtigheid te worden gehanteerd. Vooral als het
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om een begrip als "leefbaarheid" gaat. Tevredenheid met het bestaande kan
- zeker vanuit eentoekomstperspectief gezien - in sommige gevallen econ
"ongezond” karakter hebben. Men moet zich bijvoorbecld wel degelijk af
vragen of men zich bij een vermeende of refle tevredenheid van de platte-
landsbevolking met laaggekwalificeerde voorszieningen — vooral op gebie-
den als onderwijs, maatschappelijke zorg en dergelijke dient neer te leg-
gen, of dat men daarmee con toekomstigs conflicthoord of minstons een pro-
blematische situatie kweekt in die zin, dat bepaalde kenmerken van deze
bevolking (bijvoorbeeld opleidingsniveau )strijdig worden met de aan hen
gestelde eisen (hoog gekwalificeerd personeel bijvoorbeeld voor eventu-
eel te vestigen industrie; mobiliteitskansen van de kinderen).

Een andere en mogelijk wat eenvoudiger te beantwoorden vraag is die

naar de relatic tussen de onderkende tekorten en de gezochte bestuurli j-
ke oplossingen, i.c. samenvoeging van gemeenten.

Het is wvan essentifel belang om te weten of samenvoeging van gemeenten
rechtstreeks of op langere termijn effect zal hebben voor de oplossing
van de problemen waarvoor de gemeenten staan. De mogeli jkheid om wvakbe~
kwame ambtenaren aan te trekken geeft geen directe garantie, dat moei-
1ijkheden die samenhangen met de opbouy van de bevolking, de geografi-
sche indeling van het gebied; de kernenstructuur en dergelijke worden
opgelost. Zoals hiervoor a2l cens werd opgemerkt dienen orlossingen wvoor
problemen te worden aangepast aan de aard van de problematiek, die in

het geding is. Een veelheid en diversiteit van organisatievormen is no-
dig, als de gemeenten in Nederland voor een veelheid en diversiteit van
problemen stazn. In het vergelijkend onderzoek dat wij aan het einde

van deze nota zullen voorstellen, zal dit inzicht dan ook terdege moeten
worden betrokken.

Een laatste punt betreft de reeds meermalen aangeroerde vraag of de vraag-
stukken waarvoor de verschillende gemeentebesturen staan wel louter als
locale problemen zijn te defini&ren. Hier ligt weer een directe aanslui-
ting bij het in het vorige punt gestelde, Belangri jkste voorwaarde voor
elke beleidsactiviteit op het terrein wan de bestuursaanpassing, is een
omschrijving van het karakter van de problemen, die in het bestuursge-
bied voorhanden zijn. Een belangrijk element in deze omschrijving is de
Teikwijdte van de problematiek. De voorziening in onderwi jsbehoeften

bijvoorbeeld kan van zovee] uitengeneentelijke factoren afhankelijk
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zijn, dat hier nauwelijks nog van een locaal en op locaal niveau te mani—
puleren vraagstuk sprake kan zijn. Dat het niveau waarop een dergeli jl
manipuleren van de problemen wel mogelijk wordt in het onderzoek moet

worden betrokken zal duidelijk zijn.

Par. 3. D¢ zomeentz als eenheid bhinnen de regio

3.1. De regionale gedachte

De opvatting van de gemeente als eenheid binnen de regio is de laatste
Jaren, zowcl bij planclogen als bij bestuurskundigen nogal in zwang gekomen.
Begrippen als functionele conurbatie, streekgewest, stadsgewest, agglome-
ratie etc. zijn niet meer uit de hedendaazgse literatuur weg te denken. Deze
termen staan alle min of meer in verband met wat in de Tweede Nota Ruim—
telijke Ordening de "schaalvergroting der ruimtelijke ordening’ genoemd
wordt. Het betreft hier een proces dat in de nota als volgt wordt aange-
duid.

Men krijgt steeds mesr in ons land te maken met problemen rond urbanisa-—
tie, recreatieruimte, verkeersintensiteit en lucht- en waterverontreini-
ging. Ben voortdurende aanpassing van de ruimtelijke structuur aan deze
ontwikkelingen is een absolute voorwaarde geworden voor de ontwikkeling van
de samenleving. De overheid dient aan dic ontwikkeling leiding te geven.
Het is de taak van de overheid om, in samenwe}king met de maatschappij, te
komen tot een vastomlijnd ruimtelijk, economisch en sociaal — cultureel
beleid. Dit alles met het doel de bevolking een optimale levensontplooiing
te garanderen.

De ontwikkelingen in de maatschappij spelen zich af in een veel hoger tem—
po en op cen veel grotere schaal dan vroeger het geval is geweest. Mede
door de invloed die de facter van de moderne verkeersmiddelen heeft op
nagenoeg =2lle terreinen van de ruimtelijke ordening, is er een proces van
schaalvergroting opgetreden door het opkomen van steeds grotere eenheden
als kader voor de ruimtelijke plamnen. Ne de gemeente eerst de streek, ver—
volgens het nationale gehied, Deze ontwikkeling werkt ook op bestuurlijk
gebied door.

De overheid kan er zich daarom miet aan outtbtrekken ten asnzien van de hier—
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mee stmcnhangende problematiek een beleid op ds "long run” te ontwikkelen.
Leidraad hierbij wordt steeds meer dat regionale verschillen in welvasnt

1)

en welzijn vermeden dienen te worden ‘.

Schaalvergroting dus; ruimtelijke problemen en een toegenomen verantwoor-
delijkheid voor de cverhzid om hiervoor de noodzakelijke oplossingen te
bieden. Oplossingen die op alle bestuurlijke niveaus moeten worden gevon-
den.
Ock op het niveau van de gemeente. Volgens sommige auteurs zal dit con-
sequeniies moeten hebben voor de organisatie van het provinciale bestel
(Van Poelje), volgens velen heeft het in ieder geval geveolgen voor de ge-
meentelijke structuur in Nederland.
Troostw: jk meent, dat de mate waarin in Nederland zal moeten worden gede—
centraliseerd niet in de laatste plaats afhankelijk is van de vraag: kan
een gemeente de regionale en nationale doeleinden helpen verwezenlijken,
Het bestuur zal zich in dit verband naar twee kanten mocten richten:
1. de bovengemeentelijke belangen, die niet mogen worden gefrusteerd door
een starre handhaving van de status quo en
2, de burger, die een optimzal welzijn most worden gegarandeerd en voor
wie niet meer van doorslaggevende betekenis is welke gemeentebestuur
zijn behoeften bevredigt.
De gemeentelijke blik dient zich dsarom nazr de regio e verruimen. Ove—
rigens zal, aldus Troostwijk, bij het oplossen van de schaalvergrotings-
problemen genuanceerd te werk moeten worden gegaan. Er zullen gebieden zijn,
waar ven aanzien van deze problematiek weinig of niets hoeft te verande—
ren, er zullen er ook zijn waar rigoreus zal moeten worden ingegrepen :).
Toenemende aandacht voor een meer regionaal geinspircerde functie van de
gemeente vindt men allerwegen. Zij is de directe resultante van de pro-
blemen die uit de veranderende demografische bewegingen en uit mentali-
teitswijzizingen (mentale verstedelijking) voortviooicn,

De commissaris van de Koningin in Noord-Brabant, Dr.Kortman zei in een

1) Vergl: Tweede nota overdde Ruimteli jke Ordening in Nederland, ' s Gre-
venhage, 1960,
2) Prof, Dr.il.Troostwijk, Vormen van bestuur in reglnaal verband, prae-ad-
vies V.N.G. Bestuurswetenschappen, jaargang 1965, pag. 144 e.v.
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rede op 12 december 1962, dat de feitelijke ontwiklkeling in Noord—Brabant
aanleiding geeft tot een beleid gericht op de planmatige vorming van gewes—
ten, die hun voornazamste bestaansbron zullen vinden in de industrie, doch
die intern cen geleding te zien zullen geven van functies en daarmede van
levenswijze en milieu 1).

Groenman neemt deze stelling over en meent, dat wie deze tendentie wil lei-
den als beginsel zal moeten aanvaarden, dat iedere gemcente binnen streek-
verband een specifiecke functie {e wervullen krijgt en in staat wordt gesteld
édeze functie zo goed mogelijk te wverrichten.

ken belangrijke bijdrage in de discussie np dit punt heeft Bours gegeven in
zijn artikel "Van Stad en Gewest naar Stadsgewest”, in de brochure, Drie
aspecten van de agglomeratieproblematiek (serie bestuurskundige bouwstenen,
nr. 3 ). Hij tracht daar een oplossing te vinden voor de spanningsverhou-
ding tussen dc momenteel bestaande gemeenteli jke structuur enerzijds en de
aanwezige in de toekomst sterker wordende behoefte aan regionaal denken an-
derzijds. In zijn rapport (samen met Lambooy) over de herindeling op Tholen
vindt de hier ontwikkelde theorie zijn toepassing.

De auteurs goan in Tholen uit van de situatie van zeven bestaande, min of
meer nog gelsoleerd levende gemeenten met een sterk agragische signatuur.

De aanwezige ontwikkelingslijnen en de in de toeckomst te verwachten veran-
deringen doen vermoeden, dat grotere integratie onvermijdelijk (en in ver-
band met ontwikkelingen in de omgeving) wenselijk, volledige integratie
voorlopig echter onmogelijk is.

De auteurs verdelen het eciland nu in drie functioneel verschillende gzones,
waarbinnen zij de afzonderli jke kernen tot in totaal drie gemeenten willen
samenvoegen. Deze drie gemeenten worden overkoepeld door een streekgewest.
Binnen dit streekgewest moeten de gemeenten afzonderlijke functies gaan ver-
vullen, zodat in plaats van de “totaliteitsgedachte" het bestaansrecht van
de gemeenten wordt afgeleid van de sociaal-ruimtelijke geleding van het
stads- of streekgewest, Tazk van de gemeente vordt dan het vormgeven aan het

woon— en leefmilieu binnen de functies die aan dat milieu zijn gegeven.

1) Geciteerd bij Groenman, snderzock van de annexatie van Berghem deor
Oss, 9ag. 3.
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Voortbouwend op de gedachtengang in het hiervoor genoemde artikel (zie PaZs
55), iz een van de andere en niet minder belangrijke functies van de dris
gemeenten: het aan het veranderingstempo van de plaatselijke bevolking san-

epaste inspelen op de regionale ontwilkkeling.
ger I g

3.2. De argumen: eun

Aan de hand van de hier gegeven achets van de "regionalistische” gedachten~

gang is het niet moeilijk de voornaamste argumenten tegen het voortbestaan

der kleinere gemeenten *e recapituleren. Daarbij dient men uiteraard reke-

ning te houden met het feit dat de problemen van de regio sterk gaan ver-

schillen naargelang de internc structurering van de betrokken regio's en

ook de daarbinnen te onderscheiden typen van gemeenten anders zijn.

Troostwijk onderscheidt bijvoorbeeld de velgende situaties:

a. de uit hear grenzen gegroeide stad;

be bevolkingskernen die nsar elkaar toe zijn gegroeid en verstrengeld;

C. centrumgemeenten, die qua grootte, structuur en betekenis van de omlig-
gende gemeenten afwijken TJ.

In het feitelijke onderzoek zal het type gemeente (of regic) dan ook een

belangrijk onderscheidingseriterium moeten zijn. Voorlonig willcn we hier

echter vanaf zien, en op de argumenten ingaan, die het standpunt van de

regionalisten over de gemeentelijke herindeling bepalen,

Een eerste recks van argumenten heeft betrekking op de mentale gerichtheid

van de besturen van kleine gemeenten. Zij laten zich als volgt samenvatten:

- de besturen van kleine gemeenten zijn te zeer verstrikt in groeps- of
eng-gemeentelijke belangen, om voor problemen buiten hun eigen woonplaats
belongstelling op te kunnen brengen. Evenmin zijn 2ij gericht op de behan-

" deling van problemen in het perspectief van een verdere toekomst.

- Kleine gemeenten zijn te zeer bevreesd voor het verlies van hun autono-
mie om alg volwaardige partners aan ecen stuk regionale beleidsontwiklce—

ling mee te kunnen werken. Hun houding in deze heeft een nadelige invloed

1) Troostwijk, M., c.ce; pag. 150 = 157
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oo de duur van de besluitvorming en op de adquaatheid van de overeengeko-
men oplossingen.

Voorts zijn een aantal beazwaren gericht tegen de doeltreffendheid van het
apparaat van kleine gemeenten,

— De kleine gemeente is organisatorisch niet in stast met de ontwikkeling
mce te gaan en aan de verwyezenlijking van een toekomstbeleid mee te wer-
ken,

Kleijn specificeert de vereisten in ait opzicht als volgh:

~ Toepassing van methoden van planning, besluitvorming, rationele organi-
satie, specialisatie, mechanisering en automatisering. De gemeenteli jke
specialisten zullen bovendien van zodanig kaliber moeten ztjn, dat zij op
gelijike voet kunnen omgaan met de specialisten van Rijk en Provincie.

~ Niet alleen aan de specialisten, maar ook aan de bestuurders worden steeds
hogere eisen gesteld, Hun selectie vraagt om grotere eenheden met gro-
tere mogelijkheden.

- De vervaging van de tegenstelling stad - platteland moet zich voortzet—
ten in de samenstelling van de gemeenteraden., Op dit moment moeten ty—
pische agrarische gemeenteraden beslissingen nemen over ingewikkelde ur-—
banisatieverschijnseclen.

— De technische apparatuur, die noodzakelijk wordt is te kostbaar voor klei-
ne gemeenten 1).

Daarnazast iz voor de realisatie van regionale plannen (zowel intergemeen—
telijk als in samenwerking met de provincie) de aanwezigheid van een min-

der groot aantal gesprekspartners gewenst.

Uiteraard zijn vele kleine gemeenten het met dit alles niet of niet hele-
maal eens. In de vorige paragraaf zijn deze tegenwerpingen voor het groot—
gte deel al opgenomen, Tegenover de bezwaren in technisch opzicht zetten z1ij
niet alleen argumenten van politiek-ethische aard. Daarnnzst menen zij vol-
deende compensatiemiddelen te hebben voor bestuurstechnische Zebreken, voor-

2l in de vorm van samenwerkingsreszelingen op allerlei gebied., Enkele wan de

1) Zie Klgjn, Prof.Mr.A., De Nieuwe Taalk der Locale Besturen, Bestuurswe—
tenschappen, 1965, pag. 153 en volgendes
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per saldo belangrijkste tegenarzumenten van de kznt ven de kleine gemegnten

ligt echier in de gedachten, dat

Ela

b.

nog steeds het behoeftenpatroon in kleinere (respektievelijk plattelands-)
gemeenten lager, of beter gezegd anders ligt dan in grote, sterk geur-
baniseerde gemeenten,

dat de bestuurlijke eisen vari&ren naargelang het type regio en de inter-
ne structurering (naar morfologie, demografie en functieverdeling) daar-

van gnan verschillen,

3.3. Evaluatie van de argumenten

Bij de hierveor weergegeven gedachtengang en de daarop gebaseerde argu-

menten willen wij nog een ogenblik stilstaan. De in 3.1. en 3.2. geconsta-

teerde processen van schaalvergroting, van uitdijing der locale dimensies

zijn feitelijke ontwikkelingen diec niemand zal willen ontkennen. Wel zou

het onjuist zijn em te suggereren, dat elke gemeente op dezelfde wijze en

in dezelfde intensitiet met deze processen wordt geconfronteerd. Bovendien

= en daarmee samenhangend - is het niet juist, dat elk bestuurslichaam de—

ze mastschappelijke veranderingen op dezelfde manier ziet ontwikkelen — en

er gelijksoortige consequenties uit zou moeten trekken.

In het meermalen geciteerde proefschrift van Cuffens wordt het verschijn-

sel van de "regionale expansie" gezien als een gedifferentierd proces,

dat voor zover het zijn beleidsaspecten betreft een voortdurend evenwicht

zoekt tussen de zich opdringende feiten, de waarneming hiervan en de be-

schikbare middelen 1). De constatering dat het regionaliseringsproces een

gedifferentiderd karakter heeft is om twee redenen belangrijk. Op de eer—

ste plaats, omdat zij verwijst naar het feit dat ecen te algemene, abstrac-—

te henadering van het schaalvergrotingsfenomeen nict overeenstemt met de

werkeli jlkheid. Op de tweede plaats, omdat zij een verklaring vormt voor em

esen aantal eisen stelt aan het door de overheid te voeren beleid,

1) Guffens, TheMeGe, 0.C., pare. 3ede3.1. e.Ve, pag. 235 t/m 293.
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3.3.1. fegionale expansie, sen gedifferentietrd proces

In hot tweede deel wvan zijn dissertatie laat Guffens zien, dat de gemeenten
in het door hum onderzochte gebied — het achierland van Nijmegen - in een
aantal ideraltypische categorieén zijn onder te brengen. De basis van de
typologie ligt in de mate waarin deo gemeenten zijn geintegreerd in hun om-
geving (de regis) 1). De typolcgie is geplaatst op cen continulim, lopend
van een relatief autonome ontwiklkeling naar een meer gedifferentiferd ge-
integreerde ontwikkeling. Duidelijk laat hij zien, dat alle onderzochte ge-—
meenien in een bepaaldc fase van ontwikkeling langs de lijnen van zijn ty-
pologie verkeren. Dit is niet altijd een ontwikkeling van zwak naar sterk
geintegreerd. In bepaalde gevallen vertoont het proces evenzeer een terug-
trekken op de eigen hulpbronnen en bestaansmiddelen (eigen arbeidskrachten,
eigen indusirie en voorzieningen).

Ock het wvertrelcpunt ligt woor de diverse gemeenten verschillend. Sommige
gemeenten ontwikkelen zich van een agfarisch gzesloten eenheid naar het ty-
pe gemeente met ecn passieve woonfunctie. Fen type dus met duidelijke af-
hankeli jlcheidsverhotdingen ter cverstaan van andere gemeenten in de omge-
ving.

Andere gemeenten van &'t laatste type trekken zich weer min of meer op
zichzelf terug, door de opbouw van een eigen industriepotentifel. Het fo-
rensisme wordt daardoor ofwel verminderd, of afgeremd en in het algemeen
is er sprake van een mindere afhankelijkheid van de werkzelegenheid elders.
Zo zijn er meerdere typen en ontwikkelingen daartussen te onderkennen. In
hun geheel wijzen zij op het feit, dat de regionalisering vele fasen en
vormen vertcont, die ieder voor zich ook de meest verschillende problemen

voor hes bestuur zullen oproepen.

———ee b

Een direcie consequentie van het voorgaande ligt in het feit, dat het "be-

1) Guffens, Th.M.G., 0.c., zie schema pag. 267
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leid"™ op totaal verschillende wijze met het probleem van de schaalvergroting
in aanraking komt.

Deze factor vormt een gedeeltelijke verklaring voor het door vele gemeenten
gevoerde (of niet gevoerde) "rezionale beleid". Guffens constateert bij de
analyse van zijn eerste ideaaltype, dat het beleidsoriéntatie van de gemeen—
tebesturen zich niet al te ver verwijdert van de actucel aanwezige situaties
en ontwikkelingen in het materiel substirrat of de waarneming daarvan 1).
Z2i]J hebben de neiging desze gituaties en ontwikkelingen primair te beoorde—
len vanuit de consequenties die ze hebben voor de inwoners van hun eigen ter-
ritoir. Regionale oniwikkelingen, die ennstige nadelen hebben voor de mo-
geli jkheden van de landbouwersbevclking van een agrarische gemeente, wor-
den docr de betraffende gemeentebesturen gemakkelijk negatvief beoordeeld.
Voor cen deel terecht natuurlijk, omdat zij nu cenmaal de verantwoordeli jk—
heid hebben voor welvaart en welzijn in hun gemeente. Hoe dit verder echter
ook zij, de betrokken besturen komen met de — in het algemeen mogelijk gun—
stige ontwikkeling in streckverband - op totaal andere wijze in aanraking,
dan de groeiende industrifle gemeente enkele kilometers verderop. Op totaal
andere wijze ook dan het provinciale en Rijkebestuur, die van een ander
perspectief voor hun evaluatie uitgaan.

Deze perspectieven zijn niet persé beter of slechter, zij zijn slechts an-—
ders en gebaseerd op een verschillende waarneming en appreciatie van de fei-
ten. Uiteraard vioeien uit deze situatie allerlei bestuurstechnische en be—
leidsmatige moeili jkheden voort. Rijk en provineies, noch de gemeenten kun-
nen bij een loutere constatering van de tussen hen bestaande verschillen

in waarneming en beoordeling blijven staan. Uiteindelijk moeten er beslis—
singen worden genomen. Fen van de kernproblemen hierbij ligt in het feit,
dat er in Nederland, evenals in vele anderc landen, sprake is van een soort
"organisation lag" op regionaal niveau. Naar bestuurlijke instituties en
technieken ter behartiging van de regionale problematiek wordt wel gezocht,
de oplossing is nog niet gevonden. Een dergelijke oplossing — in de zin van

een eenheidsformule - is trouweus ool nict +e verwachten, zolang aan het

1) Guffens, Th.M.G., o0.c., pag. 169.
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principe wordt vastgehouden dat bestuur een door de bevolking medegedragen,
evenwichtige begeleiding van de sociale en anderssoortige veranderingen
moet zijn. Belangrijk is, dat voor de klaarblijkelijke grote verscheiden-—
heid van problemen, die zich - mede als gevolg van anders, of in verschil-
lend tempo, verlopende oatwikkelingen van provincie tol provincie, van
streek tol sireek en van gemeente tot gemeente differenti€ert, de passende
bestuursvorm moet worden gevonden,

Relativering van de eenheidsformule; door analyse van materiaal op basis
van vergelijkende studie, en analyse ven de zard en reikwijdte van de pro-
blemen, zal dan ook een van de eerst taken voor het sociaal - wetenschap-

pelijk onderzoeck moeten zijn.

par. 4. De gemeente als instrument in handen van hogere bestuursorganen

Ten groot deel wvan de hierboven genoemde argumenten geldt uiteraard ook
voor de opvatting die de gemeente wil zien zls onderdeel van het totale
staatsapparazt, bestemd om moe te werken aan de werwezenlijking van op
andere bestuursniveaus gestelde doeleinden.

In het reeds geciteerde artikel formuleert Kleyn het aldus:

Heel het nederlandse bestuurbestel werd (door de mactschavpelijke ont-
wikkeling) als een geheel op drie bestuursniveaus onderling geIntegreerd.
Dit heeft tot geveolg gehad, dat de autonome taak der gemeente zteeds ver-
der is afgekalfd. De gemeentelijle taak zal voor het overgrote deel in

medebewind met de andere bestuurlijke niveaus worden gerealiseerd.

Dit integratieaspect wordt al duidelijk als men naar het terrein van de
regionale planning kijkt. Regionale functieverdeling gebeurt in toenemen-—
de mate via ruimtelijke concepties van Rijk en Provincie (nota's R.O. en
Strealkplamern ). De uitbreidings- en structuurplannen van de gemeenten wor-
den geacht zish in vrij vergszande mate aan deze concepties aan te passen.
Dazrnaast vinden we een belangrijk integratiemechanisme in de medewerking
van de gemeenizn aan de uitvoering van Rijkswetten en besluiten,

Ock op dit laas*e vlak liggen volgens velen grote problemen. Dé commissie
Ter Veen geloof+t, dat al de vragen betreffende de kleine gemeente hierop
neerkomen “of mern meent dat ook de kleine plaatsclijlke gemeenschap belast

kan blijven met de task om tevens als regeringsorgaan te handelen en als
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zodanig, zowel krachtens een in een algemene formule vervatte opdracht al-
lerlei lokale aangelegenheden te verzorgen, als ook krachtens de bij tal

van wetten en andere rezelingen gegeven speciale opérachten mede te werken
aan de verzorging van zen groot aantal als nationale belangen erkende onder-
werpen, dan is naar het inzicht der commiscie — dezo vraag alleen beves-
tigend te beantwoorden, indien het canaal inwoners der gemeente groot ge-
neeg is® "

De argumenten voor deze en soortgelijke zienswijzen zijn dezelfde die
hiervoor al uitgebreid werden behondeld. Zij hebben betrekking op de mo-
gelijkheden en herrenzingen ven apparaat en personeel. Daarbij staan ech-
ter niet alleen kualiteitseisen in de strikt bestuunrstechnische zin voor
ogen., Kleyn ziet ecen am telijk apraraat van hoog niveau als voorwaarde voor
de handheving van een redelijk evenwicht tussen centralisatie en decentra-
lisatie. Zo:ls in de vorige paragraaf al werd gezegd: De gemeenteli jke spe-
cialisten zullen van zodanig kaliber moetern zijn, dat 2ij op gelijke woet
kunnen omgaan met de specialisten van Rijk en Provincie.

Kleyn gecft hiermee uitdrukking aan een bij andere schrijvers analoog ge-
formuleerde ge=dachte. De glenswijze van d= gemeente als hulpmiddel tegen

de bureaucratisering, en als “bolwerk" van de democratie. In een tijd
waarin het accent van de overheidszorg steeds meer naar de centrale over-
heid wordi verplaatst is handhaving van de plaatselijke bestuurseenheden
alleen mogelijk 2ls zij in het totaal der overheidsactiviteiten cen refle
functie te vorvullen hebben, Decentralisatie zal alleen dan mogelijk blij-

. g < ; 2
ven als een redelijk niveau van bestuurskracht kan worden bereikt “/,

Par. 5. Samenvatting en conclusies

Dit hoofdstuk bevatie ren overzicht van argumenten die in de literatuur
worden gevonden om bepaalde standpunten in de herindelingsdiscussie te
verdedigen,

Be -argumenten werden geklassifircerd binnen de docr ons in Hoofdstuk I

1; Rapport Commissie Ter Veen, o.c., pag, 91
2) Zie bijvoorbeeld Giinther, academicche dagz 1961, pag. 51.
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cntwikkelde categorie&n: de gemeente als gemeenschap, de gemeente ale doel—
organisatie, de gemeente als eenheid binnen de regio, en de gemeente als
instrument in handen van hiogere bhestuursorganen.

Binnen elk van deze categorie&n werden de betreffende argumenten weergege-
ven en kort besproken en bekritiseerd. De uit deze bespreking voortvloeien-
de conclusies kunnen niet allen worden herhazld. Enkele saillante punten

willen wij echter in de herinnering terugroepen.

5.7« Relativering van het traditicncle "locale gemeenschapsmodel®.

Allereerst hebben wij geprobeerd aan te tonen, dat het voor een behande-
ling ven de gemeentelijke bestuursproblematiek onvruchtbaar zou zijn om te
vertrekken vanuit het traditionele locale gemeenschapsmodel. De cpvatting
van (cok de kleine) gemeente als een min of meer probleemloos geintegreerde
samenleving, met al de vermeende voordelen die daar aan verbonden zijn,
staat buiten de werkelijkheid en moet dus in zijn absoluutheid worden zfge~
wezen. Daarmee wordl niet ontkend; dat bepaalde gemeenten dit model dicht
kunnen benaderen. De hypothese werd gesteld, dat de mens minimaal behosf-
te heeft zan zekere herkenningspunten in de sociale en ruimtelijke sfeer.
In sommige gemeenten nu zullen de socizle contacten gekenmerkt zijn door
een relatief hoge mate van doorzichtigheid. Als zodanig kan hier in sen
behoefte worden voorzien. Dat wil echter niet zeggen, dat de verschillende
belangen ook in elkaars verlengde zullen liggen. Voor ons blijft dit een
punt van onderzoek; evenals de hier mee verbonden hypothese, dat in deze
gemeenten het algemeen belang gemakkelijker als verlengstuk van het per-

soonlijlt belang zal worden gezien.

J+2« De ruimere opvatting ven het begrip gemeenschap

Zen realistischer opvatting lijkt ons die welke het begrip gemeenschap ver—
bonden ziet aan wat Guffens het materiBel substraat van de samenleving
neemde. Guffens ziet een proces van onderlinge wisselwerking gasnde tus-
sen het socizle en culturele leven in een gemeente en het systeem van eco-
logisch — morphologiscie slementen (bnvnlkingsomvang, bevolkingssprei-

ding, geografische lipgging, organisatie van de productie en andere).
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Veranderingen in het een heeft verschuivingen in het andere tengevolge.
Belangrijke maatschappelijke veranderingen (industrialisatie, vertechnise-
ring, ontwikkelingen in de communicatiemogeli jkheden en dergelijke) hebben
ontwikkelingen in het morphologisch-ecologische complex tengevolge gehad,
Het evenwicht tussen aznbod van en vraag nazar bijvoorbeeld bestaansmiddelen
en mogeli jkheden voor sntwikkeling en ontspanning kan in veel gevallen niet
meer binnen de grenzen van de bestaande staatsrechteli jke bestuurseenheden
gevonden worden. Sociale en cconomische activiteiten sluiten zich bij deze
veranderingen aan, evenals de waarden,;- opvattingen—- en normensystemen zich
on een andere schaal gaszn formeren. Het begrip “mentale verstedeli jking®
geeft onder meer uitdrukking aan deze schaalvergroting in de culturcle di-

mensie,

5e¢3. Noodzaak tot aanpassing van het bestuurssysteem

Deze en soortgelijke ontwikkelingen hebben hun invloed gehad op het bestuur.
De literatuur en de bestuurspractijk laten zien dat er bepaadd van een be-
stuursproblematiek kean worden gesproken. Discussie over annexatie; samen-
voeging van gemeenten, samenwerking in facetregelingen en meer complexe
verbanden en vorming van bij de wet ingestelde openbare lichamen zi‘n aan de
orde van de dag. Gemeenschappeli jk aan al dit zoeken en experimenteren is
het groeiende bewustzijn, dat de maatschappelijke problemen in veel geval—
len niet meer door de bestaande locale bestuursinstellingen kunnen worden
opgelosts De vraagstuldken hebben sen sterk grsnsoverschri jdend karakter
gekregen, Veel problemen zijn van zuivere plaatseliike tot vraagetulken van
regionale omvang uwitgegrocid. Voor het oplossen van deze regionale proble—
matiek nu zijn vele plaatselijke besturen als zodanig niet feer op de ge-

eigende manier ingericht.

5.4« Belativering van het begrip "bestuurskrachts

Het eventuele onvermogen van de gemeentebesturen om aan de aan hen gestel-
de eisen te voldoen, wordt veelal uitgedrukt in het begrip "bestuurskracht®,
Deze term wordt dan vaak uitgewerkt aan de hand van de eisen van de “rati-

onele organisatie”. Zoals deze onder meer door EBrasz werden omschreven
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(par. 2.1.).
Het lezsen van een te rechtlijnigs verband tussen deze twee zaken bergt het

gevaar in zich, dat rationaliteit en efficifncy ales een wnarde op zieh
zullen worden beschouwd. In feite dient elke orsenisatie te worden Fewaar—
deerd in relatie met het doel waarvoor zij is inmesteld. Het doel van de
semeenteorganisatie nu list naar onze mening in de optimalisering van de
leefbaarheid van de semeente. Deze leefbaarheid is ~een objectief regeven.
Zij ie de resultante van verschillende gegevens, zcals de sociale en cul-
turele structuur en de ecologisch — morpholosische kenmerken van de be—
ireffende gemeenten. In veel gevallen zal de "leefbaarheidssituatie” asn—
leiding geven om eisen van rationaliteit en efficiency aan het bestuurs-
apparaat te siellen, in andere szevallen zal dit niet of in mindere mate

het geval zijn. Uiteraard zal men bij zijn beoordeling en interpretatie wvan
de feiten altijd moeten waken voor een zich al te lichtvaardig neerlegoen
bij een seconstateerde "tevredenheid" met het bestaande. Ten dergeli jke ap-
preciatie van het gemeentlijk beleid (of de afwezigheid daarvan) kan - voor-
al met het oos op de tockomst — iets ongezonds hebben.

Zo is het bijvoorbeeld voorstelbiardat heot feitelijk annbod van middelbanr en
hoger onderwi jo (en de kwalitet van het lager onderwi js) in »obieden met veel kleine
semeenten lager is dan elders in het land. In ieder reval is de bereikbaar-
heid waarschijnlijk minder semakkeli jk. Infeite 2zou dit eeneven ernstige be-
lemmering voor de democratiserins van het onderwijs kunnen betekenen, als

de barriéres in het sociale stratificatiesysteem (kinderen uit hose  mi-
lieus volren meer hoger onderwiijs dan kinderen uit laze milieus).

Vandaar dat in het wetenschappelijk onderzoek naar dit soort problemen uit-

drukkelijk moet worden gezocht,

5.5. De gemeentelijke democratie

Leefbaarheid heeft niet alleen te maken met de spannings tussen doel en mid-
delen, maar ook met de wijze waarop de doeleinden worden geformuleerd en

de middelen worden gekozzn.

In de srote gemeenten zijn deze keuzeprocessen mogelijk steriker scanoni
miscerd dan in de kleine semeenten. Niet alleen is de inspraak in het over-

heidsbesluitvormingsproces in de srote gemeente moeilijker fte verwezenlij-
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ken, daarnaast bestaat er een vraagstuk ven de "legitimiteit". Het cemeente-
bestuur is moeilijk "aansprakelijk" te stellen, In kleine gemeenten zijn de
mogelijkheden voor dit laatste waarschijnlijk sunstiser. Er zijn vermoede—
1ijk meer structurcle bindingen tussen remeentebestuur en bevolking en de
wederrijdse bekendheid is sroter., Daardoor kan het stelsel van sociale con—
trdle effectiever werken. Het gemeentebestuur en gijn activiteiten is in
hogere mate dan in de grote semeenten ecen "product van de rlaatseli jke sa-

menleving™,

5.6. Relativering van het begrip schaalvergroiing

De verschillende eisen die men aan de bestuurskracht van gemeenten met een
verschillendsoortige leefbaarheidsproblematick moet stellen, hangen nauw
samen met een ander probleem,

De grensoverschrijdende werking van veel gemeenteli jke vraagstukken (schaal-
vergroting, regionale expansie) is een proces dat men niet kan ontkennen.
Daarddéér juist mag men echter niet de ogen sluiten voor het feit, dat het
evenzeer een proces is, waarmee de gemeentebesturen op zeer verschillende
wijze worden geconfronteerd. In sommige gemeenien verloopt het sneller dan
in andere. Bovendien, naargelang de in elke gemeente bestaande situatie
heeft het proces andere gevolgen voor de positie van de gemeenten in hun
wijdere omgeving (de regio). De typologie van Guffens, in paragraaf 3.3.1.
aangeduid, wijst op de zeer verschillende mate waarin en wijze waarop de
diverse gemeenten in het regionale verband kunnen zijn geintegreerd. Flk
van deze typen kent zijn eigen problemen en stelt dientengevolge zijn eigen
eisen aan de bestuurlijke organisatie. Toepassing van een eenheidsformule
zou vermoedelijk slechts nieuwe -roblemern crefren., Vandaar dat wij nu reeds

menen voor een veelvormig gebruik van bestuursoplossingen te moeten pleiten.

5¢7. Gedifferenti&erde bestuursoplossingen noodzakelijk

De tot ru toe geformuleerde argumenten hebben ons inziens &én ding duide~
lijk gesuggereerd: het zoeken naar dé oplossing voor het locale bestuur in
Nederland is een simplificatie, Allerlei aspecten van de plaatselijke be-

stuursproblematie 1ijken zich op zo verschillende wijze voor te doen, dat
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men ze niet in één panklare bestuursvorm kan onderbrengen. Dit geldt zowel
voor de aspecten van de locale gemeenschap en de democratie, als voor die
van bestuurskracht en de regionale expansie. Wil men vasthouden aan de op-
vatting, dat één van de belangrijkste functies von het bestuur gelegen is
in de begeleiding, het ocpvangen en richting, geven aan de sociale en eco-
nomische verandering, dan zal men méeten verirekken vanuit de blijkbare
veelvormigheid van de samenleving en de daarin plaabtsvindende verschuivin-
gen, en daarop zijn bestuurlijke organisatie moeten afstemmen,

De hier weergegeven conclusies openen stuk voor stuk interessante terrei-
nen voor onderzoek., Uiteraard kunnen zij niet allemaal in één studie wor-
den gerealiseerd. Wel zullen de in de cenclusies besloten gedachten bij de
cpzet wvan het onderzoek een belangrijke achtergrond vormen. Met deze ach-
tergrond vosr ogen zetten wij ons nu dan ook aan het volgende hoofdstul,
waarin zal werden ingegaan op de aard van het onderzoek, dat met name in
Nederland, rend de herindelingsproblematiek, en de problematiek van de ge-

meente in het algemeen is verricht,
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De gemeentelijke herindeling als voorwerp van onderzoek

Wetenschappelijk gezien is de empirische waarde van vele in herindelings-
discussies gebruikte argumenten gering. Er is een npvallend gebrek aan
verantwoord onderzoek op dit gebied. Dit wil niet zeggen dat alle argumen—
ten onjuist zouden zijn of onwaarschijnlijk. Wel betekent het, dat zij het
product kunnen zijn van vooropgezetie meningen, van ideaalvoorstellingen,
die ontleend zijn aan de situatie waarin hun gebruikers zich bevinden. Ie-
dere psycholoog kent het verschijnsel van de selectieve perceptie. Iedere
socioloog weet dat mensen sterk groepsgebonden zijn in hun appreciatie van
waarden en doeleinden en dat dit weer consequenties heeft voor hun bereid—
heid om van met die waarden strijdige feiten kennis te nemen, laat staan ze
te accepteren. Dit alles leidt er toe dat bekleders van verschillende posi-
ties in het bestuursstelsel onderling afwijkende opvatiingen kunnen hebben
over de problemen en oplossingen rond de gemeentelijke structuur in Neder-
land. Vanuit de provinciale tazk en verantwoordeli jkheden zullen gemalkkeli jk
andere ide€en tot stand komen over de betekenis van kleine gemeenten, dan
vanuit de verantwoordelijkheid van die kleine gemeenten zelf. Een provineci-
aal bestuur staat nu eenmaal voor een meer regionzal geori&nteerde helan-
genbehartiging, De kleine gemeente daarentegen is op de eerste plaats ver-
antwoordelijk voor de belangen van zijn inwoners. Vanuit deze posities heb-
ben zij daarenboven de beschikking over geheel verschillende infarmatie en
zijn zij beiden geneigd zich voor dif informatie npen te stellen, en die
argumenten te accepteren die hen in staat stelt hun specifieke verantwoor-
delijkheden zo optimaal mogelijk waar te maken. Als dit waar is - en de
feiten wijzen in die richting — dan is het duidelijk dat alleen wetenschap—
peli jk verantwoord onderzcek in deze zaken het laatste woord kan spreken,
Een belangrijk woord, want een verkeerde maatregel op grond van niet onder-
zochte "evidenties" genomen credert op de iange duur onvermijdelijk een reeks

nieuwe problemen, afgezien nog van de vraag of zij de cude tot oplessing
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In dit hoofdstuk willen wij een inventarisatie maken van de stand van het
onderzoek rond de vele vragen, die in Hoofdstuk II aan de orde zijn gesteld.
Dasroi] zijn wij primair geinteresseerd in de soorten onderzoek, in de wij-
ze waarop een bepaald probleem is benaderd. In hoofdstuk IV immers, wasr wWij
enkele concrete voorstellen zullen gaan doen, hebben wij op de eerste plaats
behoefte asn inzicht in de onderzoeksmethoden die voerhanden zijn, of die
anderzijds juist van beperkte waarde zijn gebleken.

Daarnaast willen wij natuurlijk artwoord krijgen ap de vraag: Wat is rond de
in hoofdstuk IIgestelde vragen al bekend ? Welke goncralizeerbvare zaken
heeft het onderzoeck tot nu toe reeds opgeloverd ? Deze kwestie is belang-
rijk, al was het alleen maar om dubbelwerk te vermijden.

Een gedetailleerd ingaan op dit laatste punt zal helesas niet goed mogeli jk
zijn. De nota zou een te grote omvang krijgen. Bovendien is in veel geval-—
len wel onderzoek voorhanden, zonder dat het antwoord geeft op exact dié
vragen welke wij gesteld zouden willen zien. Wij zullen ons dus binnen elk
type onderzoek tot een of enkele studies beperken.

Een zelfde beperking zouden wij willen maken met betrekking tot het buiten—
lands onderzoek. Natuurlijk is cri&ntatie op de buitenlandse literatuur be—
langrijk en in zekere zin zelfs noodzakelijk. Waar het in onze probleem—
stelling echter uitdrukkelijk gaat om de bestuurlijk-organisatorische aan—
passing aan maatschappelijke entwikkelingen is enige voarzichtigheid op
zijn plaats. Weliswaar is ook in het buitenland het algemene probleem te
onderkennen van de groeiende spanning tussen democratie en effectiviteit

in het bestuur 1), de locale bestuurssystemen verschillen echter van land
tet land 2).

1) Zie bijvoorbeeld: Hofmann, W., Democratie und Effektivitit in der
Englischen Kommunalverwaltung, in: Archiv fiir
Kommunalwissenschaften, Jahrgang 7, 1963, Erster
Halbjahresband, pag. 100 t/m 109.

Voor pogingen tot aanpassing van het bestuursstelsel
aan de regisnale problematiek, zie: Griffith, J.A.G.,
Central departments and local authorities, London,
1966.

2) Zie voor een globale vergelijking van de locale systemen in verschillen-
de landen: Humes, S. and Martin, E.M., The structure of local governments
throughout the world, uitgave van de International union of lecal
authorities, Den Haag 1961.
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Zelfs als zij een vergaande gelijkenis vertonen met de situatie:hier te
lande, is de bestuurspractijk inhoudelijk vaak nog heel anders. De gelijk—
soortige ontwikkeling van allerlei maztschappelijke processen hier en in
het buitenland kan daarom niet rechtstrecks tot geli jksoortige conclusies

over de bestuurlijke oplossingen leiden.

Par. 1. Enkele soorten onderzosk

Bestudering van de onderzoeksliteratuur op het terrein van de gemeente of
de gemeenteli jke problematiek leert, dat er nogal wat soorten van onder—
zoek zijn te conderkennen.

In het algemeen zou men onderscheid kunnen maken tussen studies die zich
met de ecologisch-morphologische, snciale of economische aspecten van de
gemeente bezig houden, en onderzoek dat sterk op het bestuurlijk — poli-
tieke aspect van de gemeente gericht is. Strikt te scheiden zlijn deze be-
naderingen niet. In veel gevallen zullen zij uit mengvormen van beide
bestaan.

De onderzoekingen uit de eerste categorie nemen in het totaal van gemeen—
testudies wearschijnlijk de grootste plaats in. Typisch bestuurlijke stu-—
dies zijn vrij schaars en zeker in Nederland kan "van een werkelijk syste—
matische sociaal - wetenschappelijke arbeid ep dit terrein nog steeds niet
worden gesproken" 1). Ook de politieke socirlogen in Nederland schijnen meer
belangstelling voor nationaal - politicke vraagstukken, dan voor de gemeen-

tepolitiek te hebben.

T+1. Het op de gemeentelijke samenleving gerichte onderzoek

Omvangrijk is de grote hoeveelheid studies gericht op de gemeentelijke sa-
menleving zelf.

Als eerste mogen daarbij genoemd worden de vele exemplaren van de zogenaamde

1) Jolles, H.M. e.a., Gemeentelijk bestuur en gemeentelijke samenwerking als
object van Sociologisch onderzoek, in: Bestuurswetenschappen 1965, nr. 2,

pag. 95
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"community studies", een begrip dat volgens Arensberg in twee betekenissen
kan worden verstaan 1).

In de eerste betekenis is de community study een beschri jvende analyse van
de Community, met de bedoeling haar te classificeren, haar werking te zien
en haar verandering. In de tweede zienswijze is zij ecen methode met behulp
waarvan een probleem of verschijnsel wordt verklacrd tegen de achtergrond
van het leven in de community.

Beperken we ons tot de eersite betekenis, dan moet gesteld worden, dat deze
studies ongetwijfeld hun nut hebben gehad (en nog hebben) voor een goed be-
grip van het verschijnsel gemeente. Allerlei noodzakelijke inzichten over
de werkelijke verhoudingen in stedelijke- en plattelandssamenlevingen zijn
uit deze enderzoekingen voortgevloeid., Men herinnere zich slechts Kénigs
kritiek op het "locale samenlevingsmodel"™ en de amorphe opvatting van de
grete stad, die mede aan de hand van materiaal uit diverse community studies
tot stand is gekomen.

Een belangrijke bijdrage van dit soort studies ligt ook hierin, dat zij tot
kennis van en inzicht in allerlei belangrijke veranderingsprocessen in de
samenleving hebten bijgedragen.

Een duidelijk voorbeeld hiervan wordt gegeven door Sazl, die in zijn Open-
bare Les over Structuurveranderingen ten plattelande van een aantal mono—

-. . & 2
grafieén over verschillende Nederlandse gemeenten gebruik heeft gemaakt. '.

Een voor ons belangrijke beperking van veel community studies ligt in het
feit dat zij de community bestuderen, juist voor zover deze gebonden is aan
een bepaalde gemeente, Hiermee wil niet gezegd zijn, dat de studies geen

0og hebben voor de grens overschrijdende werking van veel gemeentelijke pro-
blemen. Het betekent dat dat de Focus van onderzoeck in hiofdzaalk ep het ge-
bied van de cnderzechte gemeente ligt.

Met betrekking tot ons onderzoek is dit een belangrijke beperking. In alle
paragrafen van hoefdstuk II immers is wel gebleken, dat de kern van alle be-

stuursproblematiek ligt, juist in de discrepantiec tussen de uit de schaal-

1) Arensberg, C.M., The community — study method, in: The American Journal
of Sociology, volume IX, number 2, September 1954, pag. 109 e.v..

2) Saal C.D., Sociale dynamiek, structuurveranderingen in de plattelandssamen-
leving, in: Het sociale leven in al zijn facetten, deel II, pag.871 e.v.,
Assen, 1958.
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vergroting voortvloeiende vraagstukken en het gemis aan een aan deze schaal
aangepast bestuur.
Een voor dit doel bruikbare benadering is die van Guffens, welke de community

1)

phologische; sociale en culturele gegevens, die in een evenwichtzoekende re-—

beschouwt als een dynamisch gegeven seen samenhang tussen ecologisch — mer-
latie tot elkaar stazn en qua omvang zowel uitdijings- als contractiekenmer-
ken kunnen vertonen.

De community - zo opgevat — is dus een veranderend verschijnsel, een proces.,
Naargelang de fase waarin het proces zich bevindt kan de community één of
meerdere gemeenten omvatten (vergelijk bijvoorbeeld het type van de gesglo-
ten agrarische gemeente met een gebied waarin de gemeenten gespecialiseerde
funecties vervullen, = bijvoorbecla woongeneente en werkgemeente — en sterk
op elkaar zijn aangewezen).

De concrete vaststelling van de fase van het proces waarin de afzonderlijke
gemeenten zich bevinden gebeurt op basgis van een analyse van de "Natuurli jke
ontwikkelingen" in het onderzoeksgebied. Guffens hanteert hiervoor een tien—
tal indices: een bevolkingsgroei-index: een index voor de elasticiteit van
de beroepsbevolking: een financifle positie-index; een bedrijfssectorenindex:
een verzorgingsindex; een index voor de mate van afhankeli jkheid der afzon-
derlijke gemeenten; een index voor de aard van afhankeli jkheid der afzonder-
lijke gemeenten; een index voor de ontwikkeling van het woonforensisme: een
index voor de ontwikkeling van het smort werk en een index voor de aanvaard-
baarheid van het forensisme.

Met behulp van dege gegevens geeft de auteur vervolgens een beschri jving van
de evenwichtszoekende processen die tussen de diverse gemeenten plaats vin-

2)

van in Hoofdstuk IT sprake was, en die gegroepeerd zijn op basis van hun in-

den ‘., Deze bheschrijving mondt tenslotte uit in de zeven ideaal-typen, woar-
tegratiec in de omgeving.

Het is duidelijk dat deze opvatting rechtstreckser aansluiting vertoont bij
de vraagstukken waar wij mee bezig zijn. Door het Community-begrip van Guf-

fens wordt de focus van onderzoek rechtstreeks gelegd naar de eenheid waar

1) Guffens, TheM.G., CGemeenten in het spanningsveld van een stad, 0.Ce, .-
hand 1, pag. 42. L - T .
2) Guffeno, ThoM.Ge, o.c., band 2, P2gs 213 €uVee
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het om gacrt: de locale samenleving voorgzover zij opgenomen is in en reageert
op de ontwilkelingen, die zich binnen en buiten hsar gebied voordoen. Juist
door deze nadruk ook op de veranderingsprocessen waar de plaateelijke samen-
leving in verwikkeld is (of kan zijn), wordt een realistische aansluiting mo-
gelijk op de beleidsproblemen die uit deze natuurlijke ontwikkelingen voort-
vloeien. De vraagstukken immers waar het tegenwoordige gemeentebestuur voor
staat, ontlenen hun probleemkarakter vaak juist aan het dyniamische karakter
van de locale samenleving en aan het feit dat deze dynamiek verbonden is met
veranderingen buiten het directe territoir van de gemeente.

In afwijking van de meeste community studies zet Guffens z81f deze stap. Zijn
uiteindelijke conclusies hebben betrekking op de relatie tussen natuurli jke
ontwiklkelingen én beleid. Niet zodanig, dat hij oplossingen voor de locale

en regionale problemen voorstelt, maar in die zin, dat hij de feitelijke re-
acties van de gemeentebesturen op de in hun gebied plaatsvindende ontwilke-
lingen beschrijft en in de verhouding tussen deze ontwikkelingen (de feiten),
de perceptie daarvan door het gemeentebestuur en de middelen die hen ter bo-
schikking staan, een verklaring zoekt voor hun uiteindelijk gedrag.

Voor ons probleem vloeien hier enkele interessante conclusies uit voort., Za

1):

Te dat de gemeentebesturen in relatief geringe mate een op de toekemst ge-

constateert hij onder meer

richte visie hebben ("Leitbild") op de eisen die het rociale leven in
de regio »f de gemeente zullen gaan stellen.

2. dat de gemeentebesturen bij hun beoordeling van de eisen die de regionale
expansic aan hun beleid stelt, de kwestie van de bestuurlijke autonomie

een belangrijke rol laten spelen.

3. dat de gemeentebesturen de neiging hebben aan te blijven sluiten -bij of zich

af te zetten tegen bestaande situaties in hun gemeente,

4. dat de gemeentebesturen in meerderheid de neizing hebben zich enigszins
negatief op te stellen tegenover de richtlijnen van rijk en provincie
betreffende de regionale erpansiec.

D dat de gemeentebesturen de idee¥n van nauw bij de regionale expansic he-—

1o Al deze conclusies zijn te vinden op de pagina's 302 t/m 304 van band 2.
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trokken organisaties (landbouworganisaties, onderwijsinstellingen etc. )

gemakkeli jk als referentiekader nemen voor hen beleidsbeoordéling.

Zoals wij in hoofdstuk II al hsbben gesteld, lijkt ons de methode van Guf—
fens veoral van belang, ingzoverre zij in ieder geval wijst op de noodzaak
vaan een gedifferenti€erde bestuurlijke vormgeving van de op versahillende
wijzen in het schaalvergrotingsproces betrokken gemeenten en regio's.

De vraag welke organisatievorm nu concrest in de diverse Zetypeerde gebie-

den moet worden toegepast wordt door hem niet beantwoord.

1«2. Het op de bestuursproblemen gerichte onderzoek

De zoEven gestelde vraag over de beste vorm van bestuur in een. concreet

geval is natuurlijk ook niet te beantwoorden, althans niet met behulp i

van wetenschappelijk onderzoek. Uiteindelijk betreft het rier een poli-

ticke kwestie. Gegeven bepaalde feiten en doelstellingen wordt een he-

paalde bestuursvorm gekozen., Het wetenschappelijk onderzoek kan slechts

de feiten aandragen, de keuze is een stuk verantwoordeli jkheid van het

beleid. Intussen zijn er wel velerlei pegingen ondernomen feiten over de

bestuurlijke organisatievorm naar voren te brengen. Ook hier zijn weer ver-

schillende soorten onderzoek te onderscheiden. Wij zouden ze als volgt wil-

len karakteriseren:

1« Het herindelingsonderzoek;

2. Het agglomeratieonderzoel;

3+ Onderzoek naar de censequenties van verschillen in gemeentegrootte;

4+ Onderzoek naar de minimumgrootte van de gemeenten;

5« Onderzoek naar de optimale grootte van het rayon voor de behartiging
van gpecificke taken,

Zoale duidelijk zal zijn ie deze indeling niet gebascerd op enigerlei for-

mele onderscheiding, De typen onderscheiden zich ook niet van elkaar door

het gebruik van een specifieke methode. In dit opzicht zijn het overlappen-

de categoriefn.

Wij hebben veeleer aangesloten bij de wijze waarop de onderzoeksgfggﬁigg

zich in feite heeft uitgekristalliseerd. Dit heeft het voordeel, dat de

lezer de behandelde onderzoekingen gemakkeli jker als behorend tot een be-

paalde categorie zal herkennen. Rovendien vermijden we de noodzaak telkens
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bij de behandeling van een bepaald soort onderzoek naar reeds besproken

studies te moeten terugerijpen.

Zoals zal blijken zijn de hieronder genoemde enderzoekingen niet altijd
gemakkelijk te onderscheiden van "het op de gemeenteli jke samenleving ge-
richte onderzoek"., Ook in herindelingsstudies bijvoorbeeld, worden kenmer-—
ken ven die samenleving aan de orde gesteld.

Het verschil ligt dan ook veel meer in de functie van het onderzoek en in

de omvang van het materiaal dat wordt verzameld.

De community enderzockers zijn geinteresseerd in de processen ‘die in de
plaatseli jke samenleving plaatsvinden, dm het inzicht in die processen zelf.
In herindelings— en agglomeratiestudies wordt de samenleving onderzocht in
functie van de bestuursoplossingen die al dan niet nodig zijn. Vaak betelkent
dit, dat de omvang van het materiaal beperkter is en slechts bepaalde as-

pecten van de locale samenleving worden bekeken.

14241, Het herindelingsonderzoek

Bestudering van de herindelingsliteratuur in Nederland leert, dat slechts

in enkele gevallen pogingen gedasn zijn de eindconclusies op min of meer
verantwoord onderzoek te baseren.

Bovendien zijn ook deze rapporten aan enkele duideli jke beperkingen onder-
hevig. Drie belangrijke studies over dit onderwerp voor ons zijn: het rap-
port Tholen mergit van de Vereniging van Nederlandse Cemeenten L y het on-
derzoek over de gemeentelijke herindeling van Goeree-Overflakkee van Groen—
man en Koopmans 2 en het rapport over de herindeling van de West-Betuwe wvan
Brasz en van der Horst 3).

Het belans van deze onderzockingen ligt voor ons in het feit, dat zij on-—
derzoeksmatig verder zijn uitgewerkt dan veel andere studies op dit terrein.
Dit geeft de mogelijkheid hen juist ook op hun methodische merites te beoor-

delen en eventueel bepaalde onderdelen van hun opzet over te nemen,

1) Vereniging van Wederlandsa Gemeenten, "Tholen Emergit®, Bestuurli jke
begeleiding van de gchaalvergroting op het eiland Tholen; 's Graven-
hage 1966.

2) Groenman, S.J, en RoH.Koopmans, "De gemeentegrenzen op Goeree-Overflak-
kee”, Instituut voor Sociarl onderzoek van het Nederlandse Volk, Amster—
dam 1954.

3) Eresz, Prof.Dr.H.A. en Dr. Th. van der Horst', Rapport inzake de be-
stuurlijke organisatie van de West-Betuwe”, Centraal Burcau voor Publick-
recht en Administratie; N,V., 's Gravenhage 1963.
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Het 1is niet onze bedoeling uitgebreid op de inhoud van de rapporten in te

gaan., Slechts willen wij enkele algemene kenmerken van de studies zan de or—

de stellen; nodig om een voor ons onderzoek relevante oordeling te kunnen

geven.

Te2e1.=1. De in de rapporten onderzochte problemen

1.

2,

Een eerste punt wazr wij de asndacht op willen vestigen is het feit; dat
alle drie dc repporten (in verschillende mate) stilstaan bij de plaats

en positie van het herindelingsgebied in zijn wijdere omgeving. In Tho-

len Tmerzit is dit stuk het meest uitgewerkt. Met name in de hoofdstuk—
ken I, VII, IX wordt geprobeerd cesn inzichi te geven in de ligging van
Tholen ten opzichte van de overige Zeecuwse eilanden er van de aanwezi—
ge en komende veranderingstendenson in de emgeving, die op de positie van
Tholen invloed kunnen uitoefenen., Overigens worden de betreffende gege—
vens gepresenteerd in de vorm van kwalitatieve beschrijvingen.

Een tweede punt van onderzoek vinden we in de min of meer uitgebreide

beschrijvingen van de sociaal - economische structuur van het gebied,

Met name Tholen Emergit en het onderzoek cp Goeree-Overflakkee hebben

op dit punt gegevens bijeengebracht.

In ket eerste rapport zijn deze gegevens bedoeld om te laten zien, dat

2. Tholen in economisch opzicht functioneel is geleed,

ba de kernen vrij hechte eenheden vormen in sociaal opzicht, met een
(per kern verschillende) aanzet tot grotere openheid,

Ce van een duidelijk centrale verzorgingskern geen sprake is, maar in-
tegendeel meerdere kernen in bepaalde functies zijn gespecialiseerd.
De centrumfuncties op het eiland zijn dus eigenlijk over meerdere ge—
meenten gespreid.

Het seciazal - economisch structuuronderzoek op Goeree-Overflakkee werd

eveneens gebruikt om inzicht te krijgen in de functionele geleding van

het betreffende gebied. Onder andere vindt er cen afbakening plaats van

de verschillende verzorgingscentra op het eiland. Dit in verband met de

stelling van de auteurs, dat functioneel verschillende eenheden niet sa-

mengevoegd hoeven te worden. Zelfs geografische aaneensluiting en functi-

onele gelijkheid van twee gemeenten vormt volgens hen geen voldoende ar-
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gurent voor samenvoeging. Centraal element daarbij is de vraag of er een

iclijs. oo rmonle matevan sociale verwevenheid is aan te wijzen.
Mede ter bepaling van dit laatste worden de migratoire contacten en de
wederzijdse huweli jken gemefens

Een derde onderzoeksprobleem betreft de relaties tussen de verschillende

gemeenten op bestuurlijk gebied.In alle drie de rapporten wordt hier iets

over gezegd. Het meest uitgebreid echter in de rapporten van Groenman en
Brasz, zij het met verschillende bedoeling. Croenman meent, dat de be-
staande samenwerkingspatronen een aanwijzing kunnen gsven voor de afba—
kening van de nieuwe indelingsstructuur. Brasz hanteert de betreffende
gegevens enerzijds om een indrulk ite geven van de bijzonders positie van
de centrumgemeenten in het Betuwse gebied (waar de zetel van een sanzien
lijk aantal regelingen gevestigd iz), anderzijds om er de verbrokkeld-
heid en de versnippering van het openbazr bestuur in de West—Betuwe mee
te demonstreren. De bezwaren die hij tegen deze bestuursvorm in het al—
gemeen heeft, zijn in het vorige hoofdstui genoegzaan uiteengeszet.

Een volgend punt is de vraag naar het veorzieningenpeil in de te herin-

delen gemzenten. Omdat de grenswijzigingsvoorstellen mede het gevolg

'zijn van al dan niet vermeende tekorten in het functioneren van de be-

creffende gemecenten, ligt deze vraag voor de hand. Brasz geeft op dit

punt de meeste informatie. Zij het dat zijn onderzoek zich vooral richt

op de hestuurlijke component van het verzorgingsprobleem. In zijn rayon -
nnderzoel trach® hij tat een uitspraak te komen over de meest optimale
grootte van een gemeente voor verschillende verzorgingselementen. Hij
doet dit aan de hand van twee analyses:

2. een onderzoek naar de vraag of er in het algemeen een relatie kan
worden geconstateerd tussen het inwonertal (eventueel oppervlakte)
van een gemeente, en de wijze waarop een bepaalde bestuurstaak wordt
behartigd en

b. een verzameling van uitsprakenvan deskundigen, zowel met betrekking

tot de meest wenselijke rayongrootte wvoor een bepaalde bestuurstaalk,
als met betrekking tot de emvang en inrichting van het gemeenteli jk
apparaat dat nodig is om die taal adequaat te behartigen,
Ten ander onderzoekselement rord dit thema voert hij in door een verge-—
lijking te maken tussen de kwaliteit van het gemeenteli jk ambtenarencorps

in de Uest—Betuwnc gemeenten en in de gemeente Haarlemmermeer. De he-
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doeling hiervan is om te achterhalen of in bestuurlijk versplinterd ge-
bied het peil van het ambtelijk apparaat anders ligt dan in een min of
meer gelijkesoortig gebied, ressorterend onder één gemeentebestuur.

Len kwestie die met het voorgaande nauw samenhangt is de vraag naar de
minimum-grootte van de gemeente. Groenman en Brasz gaan hier uitgebreid

op in (de laatste middels het genoemde rayon-onderzoek). Groenman geeft
een aantal criteria, die voor het bepalen van een minimum grens een rol
zouden kunnen spelen (financi&le draagkracht, recruteringsmogeli jkheden
bestuur en dergelijke). Uiteindelijk besluit hij dat het beste criteri-
un gelegen is in de mogelijkheid om voldoende mensen te vinden die als
dragers van het gemeentelijk leven kunnen fungeren. Via een onzes inziens
vrij arbitrair schattingsproces meent hij de grens hiervoor zeker niet
op het veel gehoord getal van 1.000 inwoners te mogen fixeren.

Brasz komt op een aanmerkelijk hoger getal uit. In zijn rayononderzoek
laat hij zien, dat voor doeltreffende en effici&nte uitvoering van veel
gemeentelijke taken, inwonertallen van tussen de tien en 10.000 zieclen
nodig zijn (deze getallen gelden met name ten aanzien van de mogelijk—
heid speciale afdelingen, diensten of specialisten voor de betreffende
taken aan te trekken). Op grond van gegevens uit een onderzoek naar de
verhouding bestuur - bestuurden van het sociaal-wetenschappelijk insti-
tuut van de Vrije Universiteit constateert hij echter eveneens, dat het
actief medeleven van de burgers met de gemeenteli jke aangelegenheden
vrij sterk daalt als een gemeente meer dan 30.000 inwoners gaat tellen.
Vandaar dat hij voor het gebied van de West-Beituwe tot de conclusie
komt dat - als voor samenvoeging van de gemeenten gekozen gaat worden —
een omvang van 10 tot dertig duizend inwoners het optimale punt zal
vormen,

Len laatste punt tenslotte betreft de vraag naar de eventuele gevolgen

van samenvoeging. Deze lkwestie vloeit uiteraard rechtstreeks voort uit

de gedachte dat samenvoeging een techniek is om bestaande problemen op
te lossen, of de bestuurlijke situatie asn verwachte ontwikkelingen aan
te passen.

Vooral het rapport Tholen Emergit heeft zich met dit probleem bezig ge—
houden. Het hele rapport is gebaseerd op de stelling, dat geforoeerde
administratieve integratie voornameli jk negatieve effecten zal opreepen

(dorpsisme, wegvallen van actieve, progressieve minderheden). Onder—
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zoeksmateriaal wordt hiervoor helaas niet aangevoerd., Hoogstens wordt,
zonder nadere gegevens, gewezen op volgens de auteurs op Schouwen-Dui-
veland sinds de samenvoeging aznwezige negatieve verschijnselen,
Indirect doet ook Brasz een onderzoek naar bepaalde gevolgen van even-—
tuele samenvoeging voor de West-Tetuwse gemeenten. Middels zijn verge-
lijking namelijk van de Betuwse bestuurssituatiec met die in de Haar-
lemmermeer, In dit onderzoek ligt impliciet de verwachting opgesloten,
dat vergroting van de omvang der bestuurseenheden op de West-Betuwe tot
eerl analoog niveau van bestuursvoorziening zal leiden, als hij in de
Haarlemmermeer gevonden heeft. Hoewel het hier uiteraard maar om één
bepaalde conseguentie wvan samenvoeging gaat (kwaliteitsverbetering van
het bestuur), is de techniek als zodanig toch meer overtuigend.
Vergelijkend onderzoek kan men zien als een goort "experiment achteraf®,
Vele hypothesen over de eventuele voor— of nadelige gevolgen van be-
stuureverandering kan men "eenvoudig" toetsen door een gebied te gaan

cbserveren waar de betreffende veranderingen zijn doorgevoerd.

1.2.1.2, Enkele opmerkingen nsar ganleiding van de drie ondgrzoekinggg

Overzien we nog eens hetgeen hierboven over de besproken rapporten werd

gezegd, dan vallen enkele bijzonderheden op waar we een ogenblik bij wil-

len stilstaan. Globaal genomen zouden we °p twee punten de aandacht wil-

len vestigen:

8. op het soort en de volledigheid van de vragen die in de rapporten aan
de orde wordt gesteld;

b. op de opzet van de onderzoeckingen.

ad.a. 1. De aard van de onderzochte vragen

Een eerste punt heeft betrekking op het niveau van de gestelde vragen.
Voor het merendeel zijn zij niet wvan Tundamentele aard., Daarmee wordt be-
doeld, dat zij geen antwoord geven op problemen die op het vraagstuk van

de kleine gemeente in het algemeen betreklring hebben, let name in het rap-

port over Goeree-Overflakkee wordt sterl ingegaan op de kenmerken van al

de verschillende gemsenten in het onderzoeksgebied. Op zich is dit natuur—
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1ijk niet onjuist. Het onderzoek probeert immers hic et nunc gegeven plan-
nen tot wijziging van bestaande grenzen te toetsen op hun juistheid. Men
zag echter betwijfelen of hun pogingen overtuigend zullen klinken. Feit is
namelijk, dat het beleid van de centrale en provinciale overheid inzake de
herindeling zich steeds meer op regionaal niveau gaat richten, Méh tracht
niet meer alleen (of riet zozcer) te komen tot incidentele wijzigingen van
de grenzen van twee of drie gemeenten, maar zet herindelingsprojecten op,
die zich uitsirekken over hele streken., In de Memorie van Toelichting van
de Rijksbegroting van Binnenlandse Zaken 1968 wordt deze gedragslijn gefor-
muleerd en gerechtvaardigd. Het is volgens de minister van belang gemeente-
1i jke herindelingen zoveel mogeli jk streeksgewi jze to doen plaatsvinden.
Hij is van mening, dat - al ware het slechts ter voerkoming van bestuurlij-
ke onrust - zoveel mogelijk moet worden voorkomen, dat een streek in etap-
pes bij een herindeling wordt betrokken. En even verder verklaart de minis-
ter: ... Wanneer op grond van gedane onderzoekingen de redelijke verwach-
ting is verkregen, dat zich in een streek een ontwikkeling zal gaan voor-
doen die tot een gemeentelijke herindeling noopt, dan dient zijns inziens
deze herindeling in beginsel 28 vroegtijdig tot stand te komen, dat de aan-
staande ontwikkeling mede door de gemeenten kan worden gestimuleerd en be-
geleid.

Dat met een dergelijke beleidsopvatting op de achtergrond het per a’zonder—
lijke gemeente demonstreren en béargumenteren van hun goede en minder goede
eigenschappen weinig effect zal hebben, zal duidelijk zijn. Vooral als men
in dezelfde Memorie ten aanzien van de herindeling op Zuid-Beveland ziet
staan: ... Het verdient aanbeveling de herindeling ook uit te strekken tot
de tot die streek behorende kleine gemeenten, die slechts indirect bij de
komende structuurwijzigingen betrokken z1 jn.

De benadering van de rapporten van Brasz en de V.N.G. spreekt ons dan ook
meer aan, Hier worden fundamentele vragen aan de orde gesteld, die bij

elk grenswi jzigingspro ject van belang zullen zijn: Is samenvoeging, gezien
de situatie in het betreffende gebied de beste bestuurlijke formule om aan
de komende ontwikkelingen het hoofd te bladen (Tholen Emergit), en: Is de
bestuurlijke situatie in een bestuurlijk verbrokkelde regio ongunstiger
dan in een gebied, dat onder één administratief beheer ressorteert ? (rap-
port West-Betuwe). Dit is het soort vragen, waar degenen die veor de sind-

beslissing inzake herindelingsplannen verantwoordelijk zijn het antwoord
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op zoeken. Ons voorstel is middels ons onderzoek aan deze behoefte tegemoet

te komen.

ad.a. 2. De volledigheid van de onderzochte vragen

Een andere kwestie is of in de drie gereleveerde onderzoekingen alle (of de
meeste) fundamentele vragen aan de orde zijn gesteld. Naar onze mening zeker
niet. Nemen we de draad van het vorige hoofdstuk nog eens op, dan blijken
verschillende zaken {iberhaupt niet im frage te zijn gekomen (alithans niet
expliciet). Het functioneren van de gemeenten bijvoorbezsld als uitvoerder
van rijksregelingen wordi nergens genoend. De werking van de gemeenten in
projecten van regionale plannirg wordt - voorzover het het empirisch onder-
7zoele betreft — volledig buiten spel gelaten. Bn voorzover bepaalde zaken wel
in de beschouwing worden betrnkken, berust huon beoordeling veelal op veron—

= -

derstellingen, die empirisch ~-rica 2lle grond missen.

Een voorbeeld vinden we in het onderzoek van Brasz paar de kwaliteit van

het bestuursapparaat in de West-Betuwe, Het is zeer wel mogelijk -- en ge-
zien zijn vergelijkirs met de Haarlemmermeer zelfs waarschijnlijk -, dat
administratieve integretis van dit gebied tot verbetering van de situatie

in 2llerlei opzichiten zal leiden (mear specialisten, meer diencten, verbe-
tering van het diplemabestand en dergelijke). Daarmee staat echter nog niet
vaurt , dat de bestuurssctiviteiten zelf ook verbeteringen zullen ondergaan.
Het is de grote vraag of verbetering van het voorzieningenniveau rechtstreeks
gerelateerd i aan de kwaliteit en de structuur van het bestuursapparaat.
Een factor als geogragische omvang van de gemeente en kernenstructuur zou
hier eveneens van belang kunnen zijn.

Ben ander punt betreft de stelling van Groenman, dat samenvoeging van ge-
meenten ecrst dan geoorlosfd kan zijn als van een hoge mete wvan maatschap—
pelijke samenhang tussen de te verenigen gemeenten sprake is. Op grond van
deze gedachte verzamelt hij nogal wat materiaal. Voor ons echter is dit een
twijfelpunt. lien zou de betreffende hypothese eerst dan mogen accepteren als
bewezen is, dat samenleving ¢ zininiztratic ecn duidelijle samenhang ver—
tonen. Met andere woorden als gebleken is, dat administratieve veranderin-
gen inderdaadconsequenties voor het samenlevingspatroon kunnen hebben., Zo-

lang deze kwestie niet is opgelost stelt men aan een om vele redenen mis-—
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schien wenselijke bestuursverandering eisen, waarmee de bestaande gemeenten
zelf nooit werden geconfronteerd. Het is immers lang niet zeker, dat het
mensenagglomeraat, dat binnen de bestaande gemeentegrenzen verzameld is,
wel zoveel samenhang vertoont als men van de nieuw te vormen bestuurseen—

heid vraagt.

ad b. De opzet van de onderzoekingen

Een velangrijke omissie in veel rapporten gver de gemeenteli jke herinde—
ling achten wij het ontbreken van het vergelijkingselement. In feite zijn
er in Nederland maar enkele onderzoekingen waarin van deze techniek ge—
bruik werd gemaakt (het rapport van Brasz over de West-Betuwe; Het onder-
zoek van de Commissie bhestaansvoorwaarden kleine gemeenten; en een ver-—
trouweliik rapport van het I.T.8. te Nijmegen over een gemeentelijke
grensvijziging in Noord-Limburg).

Toch is de techniek van het vergelijkend onderzoek een der meest overtui-
gende methoden om tot re€ele uitspraken te komen. Zij vormt een van de
meest exacte benaderingen van het in dit soort research practisch niet te
verwezenlijken experiment. Vergeli jkend onderzoek, zoals wij ons dat voor—
stellen namelijk kan men beschouwan als een experiment achteraf 1 - Aller-
lei argumenten over de voor- en nadelen var kleine cn grote gemeenten, di-
verse veronderstellingen over de gevolgen wvan samenveeging, of over de toe-—
passing van de Wet gemeenschappelijke redelingen kunnen in principe op hun
realiteitsgehalte worden getoetst dorr tospassing van de vergelijkende me-—
thode. De vraag bijvoorbeeld »f in een gebied met een versplinterde gemeen-
telijke structuur de kwaliteit van het voorzieningenpakket anders zal lig-
gen dan in een onder één administratie vallend territoir kan worden beant—
woord door gobieden met dergelijke bestuurlijke kenmerlen met elkaar te
vergelijken. Zo zijn er vele voorheelden te noemen. Wij stellen dan ook
voor de techniek van het vergelijkend onderzoek als grondmodel voor ons

project te laten fungeren. Alleen dan zijn onzes inziens conclusies te ver—

1) Zie: Vercruysse, E.V.W., Het ontwerpen van een sociologisch onderzoek,
Arnhem 1960. Op pag. 112 en 113 zegt de auteur, dat "een vergeli jkend
onderzoek van een groep die wél en een groep die niet aan de werking
van een factor heeft blootgestaan" als een ex-post facto experiment kan
worden beschouwd i?nderstreping van ons).
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krijgen die min of meer overtuigend kunnen werken.

1.2.2. Agglomeratisonderzosk

Het agglomeratieonderzoek — zoals wij het gemakshalve zouden willen noemen,
is van de hier besproken herindelingsstudies slechis in zoverre onderschei—
den, dat heti meestal op de verhouding grote stad - omliggende gemeenten he—
trelking heeft, en 6fwel gericht is op een analyse van bestaande agglomera—
ties, 6fwel ten behoeve van niecuw te vormen sampenwerkingsverbanden wordt
ondernomen. Het omvangrijke rapport "Bestuursproblemen Zaanse agglomeratie”1)
vormt van dit laatste een vonrheeld. De structuur van de gegevens is onge—
veer dezelfde als in de herindelingsrapporten (ligging in de omgeving, be-
roepsstructuur, politieke en kerkelijke gezindten, wederzijdse huweli jken,
migratie, pendel en dergelijke).

Slechts de functie van de gegzevens ie een andere. Zij worden niet gebruikt
om concrete herindelingsplannen te bevestigen of te bestrijden, maar om
n2ar de beste bestuurlijke vormgeving voor het totale gebied te zoeken.

Hoe nuttig dit soort siudies voor de concrete beleidsbehoeften in het be-
treffende gebied ook moge zijn, daarnaast is ons inziens grote behoefie aan
vergeli jkend agglomeratieonderzoek ter bepaling van de werking en effecten
van de hierop toegepasie bestuursvormen, Uit een reeks inleidende studies
door de afdeling Bestuurssociologie van het Sociologisch Institunt van de
Katholicke Universiteit ondernomen, is wel gebleken, dat er een zelere re-
latie bestaat tussen de structuur en soorten problemen van de agglomeratie

2)

en de daarop toepasbare samenwerlkingsregeling /.

1) Instituut voor Bestuursweienschappen, Bestuursproblemen Zaanse agglome-
ratie, 's Gravenhage 1966.

2) Het betveft hier de volgende stageonderzockingen: Halkes, JsL.AM., Ag-
glomeratievorming, Een sociologische beschouwing van de tot standkoming
van het Overlegorgaan Agglomeratie Nijmegen, Wijmegen 1967.

Olde Rikkert, P.A., Gemeenten buiten hun gronzen; Enkele belangrijke fac-—
toren hij de tot standkoming var het samenwerkings-
orgaan Agglomeratie Dindhoven, Nijmegen 1967.
Goko, Bestuurlijke saienwerking in Twente, Nijmegen 1967,
Teyssen, R. en Jongsira,G.,Ge-Westelijke I jnstrcek, Onderzoel naar facto-
ren van invloed op ontstaan en ontwikkeling van
de bestuurlijke organisatie van de Westelijke
Vi jnstreek, Nijmegen 1968,
De dagelijkse bezeleiding van deze stages berustte bij Mej«Dre.ii.l.van
der Poel, wetenschappelijk medewerkster van het Sociologisch Instituut.







De werking van het agglomeratieorgaan is waarschijnlijk niet alleen maar
afhankelijk van het toekennen van zwaardere bevoegdheden., De bevoegdheden
moeten in een concrete overlegsituatie en near aanleiding van concrete
problemen worden waargemaakt. Vandaar dat vergelijkend onderzoek in verschil-
lend gestructureerde agglomeraties noodzakelijk is. Als wij goed zijn inge-
licht, staat een dergelijk onderzock van de zijde van de Vrije Universiteit

te wachten,

Te2+5. Onderzoek naar de consequenties van verschillen tussen gemeenten van

verschillende grootte

In de onder dit hoofd vallende studies zijn wij sterk geintercaseerd. Zi]
onderscheiden zich van de meeste voorgaande, doordat zij vergeli jkend on-
derzoek plegen en daardoor in staat zijn meer fundamentele vragen te be-
antwoorden., Speculaties over verschillen tussen soorten gemeenten met bhe-
trekking tot de voorzieningen of de verhouding beztuur - burger; tachten zij
aan zo hard mogelijke feiten te toetsen.

Binnen dit soort onderzoek zijn diverse onderscheidingen te maken:

1o Onderzoek gericht op de verhouding burger - bestuur;

2, Onderzoek gericht op het voorzieningenniveau;

3. Onderzoek gericht op de uitvoering van rijksregelingen;

4. Onderzoek gericht op de verhouding tussen overheidsorganen onderling,

1424371 Onderzoek gericht op de verhouding burger - bestuur

Voorzover ons bekend zijn op dit terrein in Nederland slechts twce gepu-
bliceerde onderzoeckingen voorhanden. De nationale studie namelijk van Brasz
en de Jong naar de verhouding Burger en GemeenteT) en het onderzoek van
Faber naar de verwachtingen rond de hurgemeester 25.

a. In het ecerste onderzoek werd onder meer de omvang van des gemeente gere—

1) Brasz, Prof.Dr.H.A. en dre.L. de Jong, Birger en gemeente, Serie be-
stuurskundige bouwstenen 8, Alphen aan de Rijn, 1940.

2) Faber, drs.S., Boargerij en Poargemaster, Op undersyk ut yn Fryslan,
Leeuwarden, 1966,
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lateerd aan houding, kennis en activiteiten van de burger ten opzichte -
van het gemeentebestuur. Deze laatste elementen worden uitgedrukt in de
begrippen "Burgerzin en Burgerschap". Tegen de operationalisatie van de-
zo begrippen is enige kritiek in te brengsn, Zo lijken de indicatoren
die het begrip burgerzin moeten meten te beverkt. Slechts burgers met
een soort critiekloze positieve houding ten opzichte van het gemeente~
bestuur krijgen een hoge waardering met betrekking tot hun burgerzin.
De critische positieve burger krijgt een lage positie op de burgerzin-
schaal toebedeeld. Ock het geringe aantal indicatoren waarmee voor de
aanduiding van het begrip burgerschap werd volstaan (het lezen van raads—
verslagen en enkele bekendheidsgegevens) lijkt one niet helemzal voldeer—
de. Jammer is ook dat de verhouding van de burger ten cpzichte van het
ambtelijk apparaat in het onderzoek practisch geen plaats krijgt.
Niettemin heeft het onderzoek een aantal interessante conclusies apge—
leverd. De volgende zouden wij even willen noemen:
a) De houding van de burgerij (tevredenheid, positieve gerichtheid) ten
opzichte wvan het gemeentebestuur varicert niet met de omvang van
de gemeente .

b) De daadwerkeli jke belangstelling (burgerschap) neemt af naarmate de

gemeente groter wordi, Twee kritieke grenzen hierbij liggen op 5000
en 30.000 inwoners., "Als het aantal inwoners deze overschrijdt, neemt
de hoedanigheid van de bevolking uit burgerschapseogpunt als het ware
sprongsgewijs af",

c) Geen samenhang kon worden vastgesteld tussen omvang van de woonplaats
(in tegenstelling tot woonggggggzg) en burgerschap of burgerzin.

d) "De houding van de Nedecrlanders ten opzichte van hun gemeente is in
het zlgemeen onafhankelijk van het al of niet gevestigd zijn van de
gemeenteli jke inrichtingen in hun eigen woonplaats’,

e) 1. De hutochtonen blijken gemiddeld over minder burgerzin te beschik-
ken dan de illochtonen. Deze laatsten hebben over het algemeen cen
betere opleiding genoten.

2) De Autochtonen hebben wel meer actieve belangstelling dan de
Jllochtenen.

f) Het forensisme heeft in de kleine w oongemeente een andere uitwerking

dan in de grote (30.000 en meer).

In kleine gemeenten hebben de forensen een zelfde burgerschap en bur-







gerzin dan de rest van de bevolking. In grote gemeenten hebben de Fo—
rensen eenminder sterk burgerschap. Hun burgerzin is geli jk,

g) Br is een samenhang tussen participatie aan het verenigingsleven en
hurgersch&p en burgerzin.

h) In kleine gemeenten is de actieve belangstelling -(burgersckap) van
burgers met een hoog inkomen relatief groot, in de grrtere gemeenten
is de burgerschap het sterkst bij de lagere inkomens.

Eén opmerking willen wij na deze opsomming maken. Onze kritiek op de opera-
tionalisatie van de begrippen burgerschap en burgenzin wordt ons inziens
bevestigd door de enigszins paradoxale uitkomsten van punt e, er €50 Uit
dit resultaat blijkt dat het begrip burgerzin zoals hier uitgewerkt slechts

positieve ingencmenheid en tevredenheid met de gemeente indiceert. Ben eni-

germate Kritische belangstelling wordt laag gescoord.

b. De studie van Faber tracht antwo~rd te geven cp de vraag: Wat verwachten
de inwoners van de Friese gemeenten van de burgemeester ?

De auteur onderscheidt uu een viertal burgemeestersreollen:

1« de rol van de burgervader:;

2. de rol van de manager;

3. de rol van de ambassadeur:

4. de rol van de magistrpaat.

Aan de ge&nquéteerden werd nu gevraagd de volgorde van belangrijkheid van

de vier rollen aan te geven. Op basis van deze gegevens werd een gemiddel-

de waardering voor elk der onderscheiden rollen berekend.

Deze waardering werd vervelgens gecorreleerd met de typen gemeenten, waar-

uit de respondenten afkomstig waren. Als grondslag voor deze typologie werd

de C.B.S.indeling naar urbanisatiegraad gekozen.

Aldus werden vier gemeentegroepen onderscheiden: middelgrote en kleine ste-

den, en verstedelijkte en agrarische plattelandsgemeenten.

De belangrijkste conclusie uit het onderzoek van Faber is deze: "dat erten
aanzien van de rollen van burgervader,manager,ambassadeur enmagistraat geen spec-
taculaire verschillen blijken te bestaan fussen inweners van middelgrote
steden, kleine steden en verstedeli jkte en agrarische plattelandsgemzen-

ten" ... (en) ... "dat de woonplaats van de gemeenteraad niet van betekenis
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is voor de waardering van de burgcmeesterrollzn 1).
In verband hiermee mag nog vermsld worden, dat de rollen van burgervader

en manager cveral hoger gewaardeerd worden dan die van ambassadsur en ma-—

gistraat.

Deze conclusies zijn uiteraard interessant. Wel menen wij, dat het noodzake-
1ijlk is de gegevens over de waardering van de burger aan te vullen met materi-
aal over zijn feitelijk gedrag. Het is immers niet onmogelijk; dat de burger
in verschillende gemeentetypen tot eenzelfde beoordeling van de hurgomees—
tersfiguur komt, maar hem in werkelijkheid toch een verschillende rel laat

spclen.

1:2.3.2. Onderzoek gericht op het voorziseningenniveau

Als voorbeeld van een onderzoek naar de relatie tussen gemeentegrootte en

de voorzieningenstructuur megen de in 1963 en 1966 verschenen onderzoekin-

gen van de P,P.D.Limburg gelde:.- Bijdragen tot de Ruimtelijke ontwikkeling

in Limburg nr.9: “Sociaél Culturele Voarzieningen in Limburg®” en het rapport

"Kleinc Dorpen in Limburg',

Het eerste rapport geeft een overziecht van direct met het wonen samenhangen—

de voorzieningen (kerken, lagere scholen, kleuterscholen, sportvelden, gym-

nastiekzalen, parochiegebouwen, partisuliere zalsn en bibliotheken, speel-

tuinen,; postkantoren en kruisgebouwen, bovenlocale voorzieningen als:

algemeen vormend en vakonderwijs, banken, hioscopen etc.) en verkeersvoor-

zieningen binnen alle Limburgse gemeenten beneden de 6.000 inwoners.,

De belangrijkste conclusics zijn: met betrekking tot de locale voorzienin—

gens

a. et het groter worden van de inwonertallen wordt het stelsel van voor—
zleningen uitgebreider.

be In de grotere woongshieden komen in het algemeen minder onvelledige
voorzieningen wvoor,

c. Bij een inwonertal van rond 71.300 inworers blijkt het voorkomen wvan de
geinventariseerde voorzieningen meer algemeen te worden.

d. Het bovenlorale voorzieningenapparaat wordt uitgebreider met de bevol—

kingsasantallen,

1) Taher.S., 0.Ce, pag. 24-25,







e. In gebieden zonder naar inwonertallen duidelijk boven de andere uitko-
mende woonkernen zijn de bovenlocale veorzieningen relatief het zwakst.

Met betrekking tot de wverkeersvoorzieningen:

a. er is een glterke samenhang tussen bevolkingsaantallen en openbaar ver-
voersfrequentie:

b. de meestekleine kernen beschikken over zeer weinig openbare vervoers-

accomedatie,

Het tweede rapport is gericht op de sociale leefbaarheid van het kleine
dorp in Limburg (Noord— en Midden-Limburg en Westen van de faas en Zuide-
1ijk Limburg).

Het verschaft gegevens over de relatie tussen kerngrootte en migratie, in-
deling van de beroepsbevolking, concentratie van de diverse maatschappe-
lijke groepen, gevolgd onderwijs, bewoonde woningen én verzorgingselemen-
ten (puttend uit het eerstgencemde rapport).

Jammer genoeg is deze vergelijkende methode niet volgehouden voor een ana-
lyse van de subjectieve beleving van het woonmilieu door de inwoners.

Het gevolg is, dat ep grond van deze gegevens geen conclusies over de sa-
mernhang tussen kerngrootte en positieve of negatieve waardering kunnen

worden getrokken.

Een bteperking van beide onderzoekingen is natuurlijjk dat de vergélijking
niet naar grotere gemeenten is doorgetrokkcn en bovendien geen betrouwba-
re gegevens over de bereikbaarheid van de voorzieningen aanwszig zijne. Dit
laatste is in het algemeen een belangrijk punt van onderzoek. Een andere
hiermee samenhangende onderzoekskwestie is de vraag intocverre het 'so-
ciaal psychologisch milien" in de kleine gemeente minder dan in de grote
gemeente tot gobruikmaking van (al of niet goed) bereikbare belangrijke
voorzieningselementen stimuleert, bijvoorbeeld van het middelbaar onder-

wije. In hoofdstuk IT hebben we hier al op gewezen.

Te2e3¢3. Oaderzoek gericht ap de uitvoering van rijksregelingen

Een voorbeeld van een cnderzoek vooral naar de kwalitatieve aspecten van

de wijze waarop de gemeente azan de uitvoering van Rijkstaken gestalte geeft
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is de studie van de afdeling Sociologie van de Sociale Welzijnszorg te Nij-

megen naar de uitvoering van de Algemenec Bijstandswet in € nasr grootte ver-

schillende gemeenten 1).

In dit verband werd speciaal aandacht besteed aan de volgende punten:

1. de wijze waarop de= socialisatie van de met uitvoering der wet belastte
ambtenaren plaatsvindt.

2. De spreiding van de deeltaken, die met de uitvoering verbonden zijn over
één of meerdere ambtenaren,

3. De wijze waarop concreet de uitvoering van de wet geschiedt. Dit on-
derdeel is gesplitst in een aantal aspecten:
— De ontvangst van de aanvragers;

— het onderzoek met betrekking tot de aanvrage;

de herekening van het bijstandsbedrag;

het advies betreffende de aanvrage:

etes etc..
Algemene conclusie van het onderzoek is, dat zowel de grootte van de ge—
meente als het onderscheid tussen stad en platteland van invleed lijkt te
zijn ep de uitvoering van de A.B.W., zij het in verschillende mate naar-

gelang het bepaalde aspecten van de uitvoering betreft.

Het onderzoek kent enkele duidelijke beperkingen ten aanzien van de hard-
heid en uitgebreidheid van de verzamelde informatie. Ook kan men natuur—
1ijk bedenkingen hebben tegen de keuze van de 6 gemeenten, die door hun
geringe aantal allerlei toevallige afwijkingen van het landelijk gemid-
delde kunnen verionen. Vaak is een dergelijke oplossing gezien de research—
technische en financi€le beperkingen, onvermijdelijk.

Verdere critiek is mogelijk op de benerking van het onderzoek tot de or-
ganisatorische kant van het probleem. Uiteraard mag men niet zonder meer
uitgaan van de veronderstelling, dat een aantal gunstig beoordeelde ken-
merken van het organisatorische kader antomatisch tot goede diensiverle-

ning leidt. Dit is naar onze mening (zie hoofdstuk II over de relatie tus-

1) Mej. M,A.Marchal, De algemene bijstandswet een jaar in werking,
Deel ITI, De uitvoering van de A.B.W. in verband mei de grootte van
een zestal gemeenten, ongepubliceerd stageverslag onder leiding van
Drs. AJA 0 Piselier, Nijmegen, 1966.
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sen organisatievorm en sociaal systeem) juist een vraag die in het bestuur-
lijk onderzoek in Nederland aan de orde zou moeten worden gesteld. Aanvul-
lend onderzock naar de kwaliteit van de dienstverlening, de perceptie daar-
van door de ontvangers, de door de ontvangers gehanteerde referentiekaders.
en de sociale effecten van de dienstverlening in het algemeen zou daarom

gewenst zijn.

1424344. Onderzoek naar de verhouding tussen overheidsorganen onderling

In hoofdstuk IT is gebleken, dat dit soort onderzock erg nodig is. Niet-
temin is er op dit terrein weinig feitelijks bekend. Uiteraard is er van-—
uit de bestuurspractijk wel een en ander over cocegd; systematische kennis
aan de hand van betrouwbare en geordende feiten is nauweclijks voorhanden.
Het is Brasz geweest die als eerste onderzoek naar bepaalde aspecten tus—
sen met name de provincie en de gemeenten heeft ondernomen. In zijn boelkje

1)

keuren van enkele soorten gemeentelijke besluiten door Gedeputeerde Sta—

"Toezicht op de gemeentebesturent ; wordt een analyse gegeven van het
ten van Zuid — Holland.

Centraal daarbij stond de vraag, hoe het goedkeuringsproces verloopt te-
gen de achtergrond van verschillen in het type gemeente wearvan besluiten
aan goedkeuring zijn onderworpen (plettelandsgemeenten, grote steden, o-
verige gemeenten). Belangrij<e criteria in de analyse waren onder meer
de behandelingsduur - gesplitst in aanlooptijd, behandelingstijd en uit-
looptijd - ; en de soort besluiten waar het provinciale toezicht betrek-
king op had (begrotingstoezicht, toezicht ad art. 228 van de gemeentewet,
en het toezicht krachtens diverse wetten).

Het onderzoek laat enkele duidelijke verschillen zien in de behandeling
van de besluiten van grote steden en plattelandsgemeenten. Met uitzonde-
ring van het toezicht krachtens allerlei bijzondere wetten is de behan-
delingstijd van de plattelandsgemeenten langer dan die van de grote sgte-

den. De gemiddelde aanlooptijden van de besluiten van de plattelandsge—

1) Brasz, H.A., Toezicht op de gemeentebesturen, serie bestuurskundige
bouwstenen 5, Alphen aan de Rijn.
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meentan zijn ook langer dan die van besluiten van grote gemeenten (aanloop-
tijd is de tijd die verstrijkt tussen de dagtekening van de gemeentelijle
besluiten en de datum van binnenkomst ter griffie).

Het is duidelijk dat dit soort onderzoek — vooral als het aangevuld wordt
met andere gegevens - van groot belang kan zijn voor een inzicht in de pPro—
blemen, waar wij ons momenteel mee bezig houden. Vooral gegevens over re-
denen van verschil in aanloop- en behandelingstijd zou over het functione—
ren van de verschillende typen gemeenten, juist in hun verhouding tot het
ruimere bestuurssysteem waar zij in opgenomen zijn, waardevolle conclusies

kunnen toelaten.

Daarnaast echier is — met name met het oog op de regionale functies van de
gemeente enerzijds en de provincie anderzijds — materiaal nodig over de
problemen die het samenwerken van de provincie met verschillende typen ge-
meenten bij de verwezenlijking van regionale concepties oproept. Dergelijlk
materizal is ook nodig over de samenwerking van gemeenten onderling in

complexe en facetregelingen,

Te2eZ. Onderzoek naar de minimumgrootte van de gemeente

Over de gewenste minimumgrootte van de gemeente is veel gespeculeerd, maar
zijn weinig harde feiten geleverd.

Van der Top constateert dat de getallen, die in dit verband worden genocemd,
sterk varifren 1).

Groenmen meent, dat de technische benedengrens van de gemeente bepaald
moet worden door het vermogen van de gemeente om voldoende krachten aan

te wijzen om de bestuursplaatsen te beszetten 2).

Via een nogal arbitraire meetmethode bepaalt hij vervolgens dit minimum

op een niet nader aan te geven getal beneden de 1.000 inwoners.

Groenman komt aan dit cijfer aan de hand van een analyse van de situatie

1) Top,Van der, G.J., Samenvoeging van gemeenten, 0.C., pag.108 e.v.
2) Vergelijking Croenman, Sj. en XKoopmans,R.R,, De gemeentegrenzen op
Goeree-Overflakle, 0.Ca.







in de plaats Herkingen op Goerec - Overflakkec. Dit dorn heeft 1043 inwo-
ners (516 mannen en 527 vrouwen ), waarvan alleen de mannen als relevant
voor het bezetten van posities in de gemeentcpolitiek worden beschouwd.

233 Hiervan vallen in de leeftijdscategorie van 25 - 69 Jjaar. Hiervan
worden nog enkele personen afgzetrokken in verband met onverenighare amb-—
ten. Het resulterende getal wordt tenslotte verminderd mot 1/6, zijade

het aantal mensen dat volgens de zogenaamde I.Q.curve beneden de grens ligt
waarop men intelligent genoeg is om enigerlei bestuurspositic te kunnen
bekleden, Aldus blijven 180 personen over om een gemeenteraad van zeven

leden te kunnen vormen.

Het zal duidelijk zijn dat wij met deze simplificering van de criteria

ter bepaling van de minimum grootte van de gemeente niet zonder meer ac-—
coord kunnen gaan. In hoofdstuk II is gebleken, dat de gemeente meer furc-—
ties heeft dan alleen een intern-politicke. Zij heeft eok van buitenaf
opgelegde taken te vervullen en zal in ieder geval een — in overcenstem—
ming met de behoeften van haar burgers gedefiniferde — verzorgingsfunctie
moeten vervullen.

Betrekt men dit laatste criterium in de beschouwing, dan blijkt al spoe-
dig, dat ook hier enige voorzichtigheid in acht moet worden genomen.

In een artikcl in het Tijdschrift voor economische en socizle geografie
geeft R.Kok cen model voor de bepaling van het minimuminwcnertal van een
gemeente aan de hand van het criterium van de mdistributieve voorziening"
(de winkelvoorziening) 1). Aan de hand van een interessante redenering
kemt hij tot de conclusie, dat ten behoefe van een redelijke primaire ver-
zorging (dagelijkse levensbehoeften) een getal van 800 huisheudens nodig
is. laten we zijn methode voor wat zij is, dan moet toch worden vastge-
steld, dat dit getal betrekking heeft op het aantal noodzakeli jke huis-
houdens in een "woongebied', niet in een "gemeente".

Het begrip Woongebied is hier een spreidingsgegeven. Het slaat op een

bepaalde concentratie van mensen rond of in het bereik van een verzorgings—

1) Kok, R., Het minimum aantal inwoners van een dorp, in: Tijdschrift voor
economische en sociale geografie, 1964, pag. 241 €.Ve..
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centrum. Een vergroting van de gemeentelijke omvang hoeft geen verandering
van het spreidingspatroon tengevolge te hebbcn. Tenzij het gemeentelijk be-
leid van de nieuwe gemeente op een verandering van dit spreidingspatroon
wordt gericht., De relevantie van gegevens overhet minimum draagvlak van

met name particuliere voorzieningen voor het vraagstuk van de gemeentelij-
ke herindeling is dus niet zonder meer duidelijk. Wel kan dit het geval
zijn voor de categorie "publieke voorzieningen", Over dit onderwerp zal

daarnm in de volgende paragraaf nog enig onderzoek worden gereleveerd.

1¢2+ 5. Onderzoek naar de rayongrootte voor overheidstaken

Het type onderzoek dat wij hier op het oog hebben, heeft hetrekking »p

het voor bepaalde taken benodigde draagvlak.

In Nederland is op dit punt practisch geen onderzoek verricht. Slechts Brasz

heeft cen paging gedaan, in zijn Rapport over de bestuurlijke srganisatie

van de West-Betuwe 1\. Dit onderzoek is als volgt ingedeeld:

1« Een beschrijvend gedeelte, waarbij aan de hand van de feiten wordt na-
gegaan of in het algemeen een relatie kan worden geconstatcerd tussen
het inwonertal van een gemeente (eventueel de oppervlakte), en de wijze
waarop een bepaalde bestuurstaak wordt behartigd.

2. Ben normstellend gedeelte, waarin uitspraken van deskundigen zijn bij-
eengebracht, zowel met betrekking tot de meest wenseli jke rayongroot-
te voor ecn bepaalde bestuurstaak, als met betrekking tet de omvang en
inrichting van het gemeenteli jk apparaat, dat nodig is om die teak ade—
quaat te behartigen. Brasz werkt deze analyse uit voor de volgende
taken:

1« Politie

2. Brandwecer

3. Opcnbazr Vervoer
4+ Volksgezondheid

1) Brasz, Prof.Dr.H.A. en Dr. Th. van der Horst, O.Ci,
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centrum. Een vergroting van de gemeentelijke omvang hoeft gecen verandering
van het spreidingspatroon tengevolge te hebben. Tenzij het gemeentelijk be-
leid van de nieuwe gemeente op een verandering van dit spreidingspatroon
wordt gericht. De relevantie van gegevens overhet minimum draagvlak van

met name particuliere voorzieningen voor het vraagstuk van de gemeentelij-
ke herindeling is dus niet zonder meer duidelijk. Wel kan dit het geval
zijn voor de categorie "publieke voorzieningen". Over dit onderwerp zal

daarom in de volgende paragraaf nog enig onderzoek worden gereleveerd.

1.2.5. Onderzoeck naar de rayongroottc voor overheidstaken

Het type onderzoek dat wij hier op het oog hebben, heeft bhetrekking mp

het voor bepaalde taken benodigde draagvlak.

In Nederland is op dit punt practisch geen onderzoek vorricht. Slechts Brasz

heeft cen paging gedaan, in zijnRapport over de bestuurlijke srganisatie

van de West-Betuwe | + Dit onderzoek is als volgt ingedeeld:

1. Een beschrijvend gedeelte, waarbij aan de hand van de feiten wordt na-
gegaan of in het algemeen een relatie kan worden geconstateerd tussen
net inwonertal van een gemeente (eventueel de oppervlakte), en de wijze
waarop een bhepaalde bestuurstaak words behartigd.,

2, Een normstellend gedeelte, waarin uitspraken van deskundigen zijn bij-
eengebracht, zowel met betrekking tot de meest wenseli jke ravongroot-
te voor een bepaalde bestuurstaak, als met betrekking tet de omvang en
inrichting van het gemeentelijk apparaat, dat nodig is om die task ade—
quaat te behartigen. Brasz werkt deze analyse uit voor de volgende
taken:

Te Politie
2. Brandweer
3. Openbazar Vervoer

4. Volksgezondheid

1) Brasz, Prof.Dr.H.A. en Dr. Th. van der Horst, o.c.,




-

e

|'r.e

.-

|



e
6e
Ts
8.
9.
10.
11.

~04—

Volkshuisvesting en Openbare Werken;
Ruimteli jke Ordening:

Verkeer;

Sport, Cultuur, Recreatie, Jeougdzaken;
Onderwi jsg

Maatschappelijke steun en voorzorg;

Distributie (eventueel productie) van electriciteit, gas en water.

Kort samengevat blijken deze taken met de volgende inwonertallen verbonden:

1.

2,

Polities

rijkspolitie : minder dan 10.000 inwoncrs

gemeentepolitie: meer dan 25.000 inwoners

Deze groottes zijn wettelijk vastgelegd. Overwogen wordt de grens voor
overgang naar gemeentepolitie naar 40.000 te verschuiven.

Brandweer:

minder dan 5000: 3f vrijwillige brandweer (90%)

of geen brandweer (10%)
5000 tot 50.000: wvrijwillige brandweer
50,000 - meer : beroepsbrandweer.
Opmerking: het aantal branden stijzt naarmate de gemeenten groter worden.
In Noord — Oost - Noord-Brabant en in Zuid - Oost - Noord-Brabant zijn
twee regionale brandweerorganisaties. Naar deze laatste figuur wordt door
deskundigen — vooral in verband met dc brandpreventie — steeds meer ge—
streefd. Benodigde rayongrootte iz 75 — 100.800 inwoners minimaal.

Openbaar Vervoer:

Ongeveer 10 gemeenten in Nederland hebben een eigen openbaar vervoerbe-
drijf. In de andere gemeenten wordt het openbaar vervoer verzorgd door

49 streekverveerondernemingen (particulier en/of N.S.). De begrenzing
daarvan wordt bepaald door de Commissie Vervoer Vergunningen, te Den Haag.
Volgens de C.V.V. moeten gebieden die Jua woon— en werkverkeer eenheden
vormen ook met betrekking tot het verlenen van vergunningen als eenheden
worden beschouwd.

Problemen liggen in de agglomeraties (spanningen tussen locaal en streek—
vervoer) en op het platteland (gering vervoersaanbod), waar samenvallen

van vervoersrayon met de gemeentegrens niet denkbaar is.
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Volksgezondhcid:

40,000 en meer: bijna allen hebben een eigen G.G.D.
minder dan 20,000: "2/3 heeft een huisarts — gemeentearts.

20% heeft geeh gemsentearts,
Hier en doar zijn districisgeneeskundige en gezondheidsdiensten (60 -
90.000 inwoners).
Voor hot platteland denken de deskundigen aan deze laatste formule als
de meest wenselijke. De combinatie school - arts - gemeentearts wordt
ongewenst geacht, evenals de combinatie huisarts - gemeentearts, met
name op preventief terrein. DGD's dienen volgens de deskundigen een

grootte van tenminste 75.000 inwoners te hebben.

Uit rapporten van preovinciale raden voor de volksgezondheid blijkt, dat
voor het zicken-en gewondenvervoer als norm moet worden gesteld: 30.000
inwoners voor één ambulance en een straal van 15 km (30 minuten).

Volkshuisvesting en Openbare lJerken:

70.000 inwoners: zelfstandige reinigingsdienst

100.000 inwoners: zelfstandige dienster voor woningbeheer; bouw- en wo-
ningtoezicht en ruimtelijke ordening,

20 - T75.000 inwoners: zelfstandige dienst openbare werken, waaraan ~lle
op dit terrein voorkomende werkzaamheden zijn opgedragen,

Minder dan 4000 inwoners: bouw- en woningtoezicht (soms sok openbare wer—
ken )in het algemeen in een gemeenschappeli jke regeling ondergebrachi
(75%).

4000 - 20,000 inwoners: 22% ingemeenschappelijke regeling.

Volgens de deskundigen dienen afzonderlijke diensten voor terreinen van
openbare werken pas nd 100,000 inwoners te worden ingericht.

Voor bouw- en woningtoezicht is een rayon van minstens 10.000 - 20.000
inwoners nodig,

Ruimteli jke Ordening:

20,000 ~ 100,000 inwoners: particulier adviseur;
75.000 inwoners en meer : eigen stedebouwkundige dienst.

Verkesr:

Alleen de grootste gemeenten hebben een eigen ambtelijke deskundige op
het gebied van de verkeersordening. Volgens een door Brassz geciteerde
deskundige zal elke gemeente met meer dan 50.000 inwoners in de toekomst

een verkeersdienst moeten instellen.
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Spert, Culfuur, Recreatic,en Jeugdzaken:

40,000 inwoners en meer: eigen dienst;

50,000 inwonere en meer: zowel ambtenaar voer culturele zaken, als voor

sport— en jeugdsaken.

30.000 inwoners en meer: meestal plaatselijke overlegorganen op deze ge—
bieden.

Volgens deskundigen zal men in de toekomst voor jeugdzaken moeten gaan

>

streven naar één ambtensar per 50 - 60,000 inwoners. Op het platteland

zou men daarvoor moeten samenwerken.

Onderwijs:

De feitelijke inwonertallen per schooltype waren in 1964:

kleuterschocl: 2,400 Gymnasium: 144.000 Ma1eS. : 65.000
G.L, 0, v 14550 H.B.S. 83,000 Techns school 14.800
U.L.0, : 9500 Lyceum 68,000 Nijverhs school

kweek school 125,000 voor meisjes: 21.000

De wet op het voortgezet onderwijs geeft normen voor de schoolgroottec
met betrekking tot opneming in het scholenplan en voor het vervallen
van de aanspraak op vergoeding of voor het sluiten van de school. Met
ingang van augustus 1968 is het oude bestel gewijzigd. De weergave van
de bij Brasz genoemde getallen heeft daarom weinig zin.,

Maatschappelijke steun en voorzorg:

25.000 en meer: bijna allemaal een eigen gemeentelijke sociale dienst.
Minder dan 10.000 inwoners: 10% heeft een eigen G.S.D.. In de andere
gemeenten is er een secretarieafdeling sociale zaken, of wordt het
werk door één ambtenaar verricht.

Hier en dear kent men ook intergemeentelijke sociale diensten.
Deskundigen bepleiten voor het platteland de oprichting van intergemeen-
telijke sociale diensten. Benodigde rayongrootte is 50 4 100.000 inwo-
ners, als zij een afdeling mratschappelijk werk zouden willen opnemen,
Minimale rayongrootte van de I.S.D. is 10 & 20.000 inwoners.

Oolt wordt gepleit voor de instelling van regionale ndviescommissies of
commissics van bijstand. Onder meer voor het beter op elkaar doen azn-—

sluiten van de normen voor bijstand.
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11. Distributie wvan electriciteit, gas en water:

De gemiddelde nantzllen voor zelfstandige voorziening liggen bij de vol-
gende cijfers:

electriciteit: 30.000

gas : 25,000

water ¢ 50.000

Volgens sommige deskundigen zijn de optimale getallen voor electrici-
teit en gosveorziening: 50 & 100.000 inwoners.

De gemiddelde rayons voor de waterleidingsbedrijven worden vrij alge-

meen veecl ie klein geacht.

Prr. 2. Eonclusies

In deze slotnaragraaf willen wij de belangrijkste conclusies von dit hoefd-
stuk beknopt samenvatten. Deze conclusies zijn van twee&€rlei aard: metho-
disch en inhoudeli jk.

De inhoudelijke conclusie, de generaliseerbare feiten, die bekend zijn zul-
len wij zo overzichtelijk mogelijk somenvatten., Wij zullen daarbij weer
gebruik maken ven het categorie&nsyvsteem van hoofdstuk II, Een van de be-
doelingen van hoofdstuk IIT was immers na te gaan in hoeverre op de vragen
in hoofdstuk II gesteld doosr het wetenschappelijk onderzock, antwoord te
geven.

Wij pretenderen hierbij niet volledig te zijn. 100% Garantie, dat alle on-
derzoeksresultaten in onze studie zijn opgenomen, kunnen wij niet geven. et
name op het terrein van de community studies is zoveel onderzoek gedaan,
dat het onmogelijk was ze in deze nota op te nemen. Slechts de ons inziens
meeet strategische resuliaten van de ons bekende feiten zijn vermeld.
Allereerst zullen wij nu enkele belangrijke methodische conclusies reca—

pituleren.

2.1. Methodische Conclusies

2.1.1. Onderzoek moet gericht zijn ep gemeentelijke samenleving en bestuur

In par. 1. van dit hoofdstuk is geblelen, dat men een enigszins arbitrair
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onderscheid ken maken tussen onderzoek dat specifiek gericht is Op‘de stu—
die van de gemeentelijke samenleving als zodanig en onderzoek, dat meer op
het bestuursaspect van dc gemeente is gericht.

Het probleem van heide soarten onderzoek is ons inziens, dat zij te weinig
onderlinge aasnsluiting vertonen. De zogenaamde community studies interesse-
ren zich in het algemeen niet voor de problematiek waar het bestuur in de be-—
treffende samenleving mee wordt geconfrorieerd. De onderzoekingen, die zich
wel met de bestuurlijke vormgeving bezig houden lopen van hun kant vaak weer
te oppervlakkig heen over de aard en de problemen van de samenleving wasrvan
het bestuur in discussie staat. Wij menen dan ook te moeten pleiten voor een
tussenvorm, waecrin zowel de relevante samenlevingsaspecten, als de bestuurs—
aspecten worden onderzocht.

Een (zij het naar de bestuurskant nog onvoldoerde nitgewerkt) voorbeeld van
zulk onderzoek vonden we in de dissertatie van Guffens: "Cemeenten in het

spanningsveld van een stad",

2142+ De noodzoak van vergelijkend onderzoek

Een tweede punt van critiek ligt hierin, dat onderzoek gericht op het ge-
ven van concrete bestuursoplossingen in een bepaald gebied, tc weinig fun-
damentele vragen in zijn probleemstelling betreft. De meeste herindelings
en agglomeratiestudies zijn sterk speculatief met betrekking tot de uit de
bestuursverandering voortvloeiende gevolgen. Alleen Brasz en van der Horst
in hun studie over de West-Betuwe hebben een opzet gemaakt, waarin de be-
antwoording van enkele fundamentele vragen is voorzien (hoe is de kwaliteit
van bet bestuursapparaat in een "versnipperd" gehied, vergeleken met een
reeks "samengevoegde'gemeenten; hoe iz de rayongrootte voor de verschillende
soorten voorzieningen?).

Toch is de beantwoording van dergelijke vragen van groot belang. Zelfs de
nauwkeurigste beschrijving van een gebied naar structuur en problemen, heeft
aanvullende informatie nodig van de soort, zoals hier bedoeld. De beste
methode van deze informatie te verkrijgen is die van het “yargeli jkend on-
derzoek". Dasrbij vragen we ons af hoe de feiten liggen in een gebied waar
de situatie, die door de bestuursverandering beoogd wordt, al is gereali-

seerd. De basis waarop onze verwachtingen met betrekking tot ‘de bestuursvor—







ming berusten, is daardoor steviger geworden. _

Uiteraard dient men zich van de beperkingen van de vergelijkende methode -
— toegepast juist op de zemeente - bewust te zijn. Het is erg moeilijk vol-
ledig vergelijkbare gemeenten te vinden, en zeker vergeli jkbare gemeenten,
waar 0oit een samenvoeging heeft plaats gehad. Bevendien speelt het tijds-
element een rol. lioet men een gemeente kiezén, wearvan de kernen reeds lan-
ge tijd zijn samercevoezd ? Of bestaat dan het gevaar, dat inmiddels zoveel
veranderingen hebben plaats gevonden, dat de nd vergeli jkbare gemeente het
zeker niet was op het moment dat haar samenvoeging werd doorgevoerd ?
Problemen dus, waar heel wat beperkingen uit voortvloeien. Mits men zich
daar maar van bewust is, biedt de methode als zodanig heel wat meer houvast,

van de vele en vaak tegenstrijdige speculaties waarover we nu beschikken,

2+1.3. De plaats van de gemeente in de regio, méde als basis voor vergeli j-

a. Intussen is eok gebleken, dat verschillende probleemstellingen al met
behulp van de vergelijkende methede zijn uitgewerkt. De onderzoekingen
naar de consequenties van verschillen in gemeentegrootte vormen hier
een voorbeeld van,

Tegen de concreet door ons aangehoalde studies zijn allerlei meer of
minder ernstige bezwaren aan te brengen. In de betreffende paragrafen

is dat reeds gebeurd. Hier wilden we nog één belangrijke critische kant-
tekening maken. '

De gemakkelijkste basis voor het trekken van een vergeli jking is uiter-
aard te vinden in de omvang van de gemeente, eventueel aangevuld met de
geografische omvang., Hierover zijn immers hafde cijfers te verkrijgen.

In de meeste onderzoekingen gebeurt dit dan ook. Een enkele studie uit-
gezonderd (bijvoorbeeld Faber's "Boargerij en "Boargemaster'), vergelijkt
men grote met kleine gemeenten. Toch is deze vergelijking niet altijd
even vruchtbaar; zeker niet als het bijvoorbeeld gaat om vragen betref-
fende de bestuurskracht. Daarbij immers dient men primair te letten op de
(leefbaarheids—) problemen, waar de gemeente voor staat. Deze problemen

nu kinnen, doch hoeven niet volledig samen te hangen met de omvang van
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een gemeente. Den minstens even belangrijke factor in dit opzicht ir de
plaats die de gemeente inneemt in het regienale verband en de functie die
de gemeente in dit opzicht te vcrvullen heeft. Vandaar dat wij voor een
vergelijking zouden willen pleiten, waoarin naast de omvang van de gemeente
ook dit element cen plaats krijgt. Ben mogelijkheid daartoe ligt in het
gebruik van de typologie, die Guffens in zijn proefschrift heeft ontwik-
keld. De gemeenten werden daar geplaatst naar hun mate van integratie in
het regionale verband. Daar nu binnen de vergelijking groot — klein ook
deze typen in te voeren, hebben wij een meer adequate mogelijkheid om de
gevolgen van bestuursverandering middels de vergelijkende methode te be-

studeren.

b. Een bijkomend voordeel van het gebruik van deze typologie is, dat zij
tevens een gedeeltelijke aansluiting vormt bij de onder punt 1 gestel-
de eis van een adequate beschrijving van het onderzoeksgebied. Guffens’
typologie berust immers op een tiental indicatoren, die een aanduiding
geven van de ontwikkelingen in de gemeenten op een zantal belangri jke
gebieden (bevolkingsgroei, elasticiteit van de beroepsbevolking, woonfo-
rensisme en dergelijke). Door van zijn typen gebruik te moken als basis
voor een vergelijking, heeft men dus tevens de garantie een aantal be-
langri jke aspecten van de gemeentelijke samenleving in het onderzoek te
hebben betrokken,

2.2+ Conclusies met betrekking tot de inhoud van de onderzockingen

Het is niet onze bedoeling zlle in de loop van dit hoofdstulk verwerkte ge—-

gevens weer opnieuw te recapituleren. Volstaan zal worden met enkelc over—

zichtsgegevens., Deze zullen worden ingedeeld volgens het schema der gemeen—
tefuncties van hoofdstuk II.

2.2.7. De gemecente als samenlevingsvorm

1. Ben belangrijke conclusie, die wij onder dit hoofdje zouden willen her—

halen is deze, dat de opvatting van de gemeente als leefgemeenschap met
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3.

de nodige reserve moet worden beschouwd. De sociale structuur van de ge-
meente staat in voortdurende wisselwerking met haar morphologisch - eco-
logische kenmerken. Deze wisselwerking kan in sommige gevallen tot een
hoge mate van integratic van de burgers in de gomeente aanleiding geven.
Dit moet altijd echter vraag voor ondergzoek blijven en geen vooropgezette
veronderstelling,

Tussen de bevolkingsomvang van de gemeente en haar mate van integratie is
geen direct verband te leggen. Zelfs in de kleinste gemeenten kunnen
scherpe grenzen tussen de bevolkingsgroepen bestaan,

Het vraagstuk van de burgerschapsmogelijkheden in verschillende scorten
gemeenten is nog niet voldoende opgelost. Gebleken is dat de bekendheid
met het bestuur en zijn netiviteiten in kleinere gemeenten groter is dan
in grote gemeenten. Dit feit 1ijkt bovendien samen te hangen met de mate
van integratie in het plaatselijk sociale leven (burgerschap correleert
met participatie aan het verenigingsleven). Het vermoeden is daarvoor

gerechtveardigd, dat de mogelijkheden voor ~on critisch betrokken zijn

bij het bestuur in kleinc gomeenten groter zijn. Nadere gegevens zijn

echter nodig.

2.2.2. De gemeente als beheersapparaat

Te

2.

Er is in het algemeen een duidelijke relatie tussen gemeentegrootte en
de pure aanwezigheid van locale voorzieningen. In de onderzoekingen van
de P.P.D. Limburg bleek 1300 inweners de grens te zijn waarboven een
aantal mimimzle voorzieningen algasmeen gaat veorkomen.

Er is eveneens szen relatie tussen gemeentegrootte en de door deskundigen
als adequaat gekenschetste publieke voorzieningen (zic grafiek ep pag 104).
Er blijkt een relatie te zijn tussen de grootte van de gemeente en de

— naar bepaalde criteria gemeten - kwaliteit van het ambtelijk apparaat
(Brasz en van der Horst, West Betuwerapoort). Geen gegevens zijn aanwe-
zig over de wijze waarop de apparaten van de verschillende functies fei-
telijk bijdragen tot het eplossen van de plaatselijke leefbaarheidspro-
blematiek,
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1

2.2.3. De gemeente als eenheid binnen de rocio

1. Gebleken is dat de gemeenten sterk differenti&ren naar de mate waarin zi ]
in het proces ven regionale cxpansie zijn opgenomen. Verschillende gemeen—
ten kunnen in dit proces een totzal andere plaats innemen en worden dsar-
door ook met heel andere problemen voor hun bevolking geconfronicerd.

2. De integratie van het gemeentelijk beleid in het regionalisatieproces
is mede daardoor vaak een moeilijke zaak. Daarnaast is gebleken, dat de
gemeentebesturen vaak nauwelijks een visie op de plaats van hun gemeen—
te in de regio hebben ontwikkeld.

3. De factor “behoud van de gemeentelijke autoenomie® speelt bij veel gemeen—

tebesturen een belangrijke rol.

2.2.4. De_gemeente als instrument “Yen behoeve van het beleid van hogere

bestuursorganen

1. Op dit punt zijnnog cnvoldoende feiten veor "harde" conclusies voorhan—
den. Vermoed kan echter worden, dat de grote gemeente in het algemeen
beter ~zctaquipeerd is om bepaalde taken van hogerhand te behartigen, dan
de kleine, Ook hier zou nader onderzoek nodig zijn, met name waar het om
een evaluatie van de aspecten van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid
gaat.

2. Uit het onderzoek van Brasz naar het toezicht op de gemeentebesturen zou
kunnen blijken, dat de samenwerking tussen provincie en grate gemeenten
soepeler verloopt dan die met kleine gemeenten. Intussen is deze conclu-
sie niet helemaal gerechtvaardigd. De langerebehandelingstijden van be-
sluiten van plattelandsgemesnien sou bijvoorbeeld ook met de kwaliteit
van deze besluiten kunnen samenhangen,’ waardoor meer correctiss en tijd-
rovende contacten nodig zijn . Over het algemcen i trouwens voor een be-
cordeling van het functioneren vap’ de samonwerking tussen soorten gemeenten

en hogere bestuursorgenen,nog veel onderzoek vereist.
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Hoofds tuk I?. Cndcrzoeksvoorztellen

Inleiding

In hoofdstuk IT hebben wij een overzicht gegeven van de vele aspecten, die
aan het probleem van de gemeentelijke herindeling vastzitten. In hoofdstuk
IIT zijn wij nagegaan welke onderzoeksstappen ter hestudefing van deze pro-
blematiek reeds zijn gedaan.

In dit hoofdstuk moeten wij komen tot een voorstel voor een in de Zuidlim-
burgse situatie te ondernemen onderzoek,

Alvorens wij daartoe overgaan willen wij ons nogmaale duidelijk realiseren
welke alternatieven wij daarbij voorhanden hebben, Uiteindelijk zal er im-
mers - in verband met de beperkingen van tijd en geld - een keuze moeten
worden gemaalkt. Met behulp van de gegevens in de hoofdstukken II en III
zullen wij daarom in paragraaf 1 een recapitulerend schema opstellen van
belangrijke vraagstellingen. Ontdaan van wetenschappeli jke nuanceringen zal

dit overzicht een duidelijke leidraad kunnen vormen voor de onderzoeksvoor-

stellen die wij in paragraaf 2 willen presenteren.

Het schema van vraagstellingen dat wij hierna willen presenteren, zal ge-
baseerd zijn op de in hoofdstuk II genoemde categorie&n: de gemeente als
samenlevingvorm, de gemeente als beheersapparaat, de gemeente als eenheid

binnen de regio en de gemeente als instrument voer nationaal beleid.

Par. 1. Belangrijke vraagstellingen

Te1s De gemeente als samenlevingsvorm

Bais voor de epvatting van degenen, die aan dit kenmerk van de gemeente
hun argumenten ontlenen is de gedachte dat de gemeente een "gemeenschap"
is, die door een cancnvoeging van bepaalde gemeenschappeli jke volksbe-
langen is ontstaan en daardoor in de loop der jaren, soms eeuwen, — haar
historische signatuur en sociologische rechtvaardiging heeft ontvangen".
(zie hoofdstuk 1I,pag.20/21) . Voor de vertegenwoordigers van deze opvat-

ting zijn de gemeente als staatsrechteli jke eenheid en de gemeente als




- .—

= 1 )
. .
x be -
b4 . | | |
: '
| i
- . - . ]
i - |
. o ‘ -
. . 7 -4
¥ .
- = i |
(41 |
L
: ‘.
o W= . . - | ‘
' N
N - -
' . |
' )
caa - B
. Tein
i
| - F
. -
| N -
B : ‘ ;
wr an = ’ "
. .-
»
o = .
.

[T Pt




—105-

plaatseli jke gemeenschap onlosmakelijk met elkaar verbonden. Cemeentegrens
en gemeenschap moeten met elkaar samenvallen, pas dan is van een gemeente
in de werkelijke betekenis van het woord sprake.

Met name van sociologische zijde is tegen deze cpvattingen bezwaar aange-
tekend. Zoals in heoofdstuk II werd gesteld moet een 2l te idealistische
opvattiing van de gemeente ales geintegreerde gemeenschap van de hand wor-
den gewezen. In feite vertoont de gemeente intern een sterke structure-
ring, die lang niel altijd tot integratie, maar evenzeer tot conflictu-
euze verhoudingen aanleiding kan geven. Deor veranderingen in de samenle-—
ving zijn bovendien in veel gevallen de activiteiten van de burgers sterk
naar buiten gericht geworden, hetgcen voor de sociale bindingen aan de ei-
gen gemeente consequenties heeft gehad.

Tegelijkertijd met deze veranderingen is ook de positie van de gemeente als
apparaat dat in allerlei door de plaatselijke gemeenschap ontwikkelde be-
hoeften voorzag, anders geworden. Steeds meer wordt de gemeente slechts

één van de vele organisaties die voorzieningen tot stand brengen. De ver-
zorging van de menselijke behoeften wordt steeds meer georganiseerd in
Rayons die met de gemeentegrens niet veel meer van doen hebben. In het
algemeen kan men dus zeggen, dat het formele inwonerschap van de plaatse~
lijke gemeente en het behoren tot een plaatselijke groep in steeds minder
gevallen samenvallen,

Uit deze tegenstelling in opvattingen emtrent de aard van het samenlevings—
aspect van de gemeente laten zich de eerste onderzoeksvragen afleiden.
Alvorens deze achtereenvolgens te noemen willen we wel opmerken, dat in
vele vragen impliciete sub-vragen verscholen liggen, die eerst in de fei-
telijke onderzoeksopzet hun uitwerking zullen krijgen. Als bijvoorbeeld
over de kwaliteit van het bestuursapparaat wordt gesproken, dan zal in

het eigenlijke onderzoek moeten worden uitgemaakt met behulp van welke in-
dicatoren het begrip kwaliteit zal worden enderzocht., Als in de tekst hier—
onder fussen typen van gemeenten onderscheid wordt gemaakt, dan zal in het
enderzoek de vraag moeten volgen met behulp van welke kenmerken (stad-plat-
teland, groot-klein, en dergelijke) de verschillende typen zullen worden

samengesteld.

Uitgaande van de critiek der sociologen menen wij dat een drietal kwes—

ties aan de orde moet komen, drie reeksen van problemen. Op handzame wij-
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ze lunnen zij onder de volgende titels worden samengebracht:
a. de relatie territorium - gemeenschap;

b. de relatie territorium - bestuwur; .

c. de relatie gemeenschap - bestuur;

Als vierdes punt willen wij daar nog hijvoegen:

d. de relatie gemeenschap - maztschappelijke ontwikkeling,

Tetels De relatie territorium - gemeenschap

Uit de voorgaande relztiveringen nmag niet worden afgeleid, dat de gemeen-
te nergens en op geen enkele wijze nog als soclale categorie zou lunnen
worden beschouwd. Ulteraard blijft het territoriaal gebonden gemeenschaps-—
leven een zekere waerde behouden, al was het alleen maar omdat de mens een
aantal herkenningspunten behoeft, zowel in de ruimtelijk - geofrafische
als in de sociale sfeer.

Volgers de Meor is de “ruimtelijke nabijheid” een grondbeginsel van soci-
ale groereverming. Ruimtelijlke nabijheid kan spontaan talrijke sociale
acties oproepen, die zender ruimtelijke nabijheid niet denkbaar waren, en
waaruit gemeenschappel%jke bindingen, waarden en gewoonten entstazan, die
locaal gebonden zijn 1). De loor geeft zelf onmiddelliijk al een siul re-
lativering van deze stelling door op dezelfde paginn te zeggen, dat de
ruimtelijke-nabuﬁrschap zelden een geintegreerd sociaal systeem vormt,
maar daargaans ult verschillende interactiesystsmen bestaat. De factor
ruimtelijke nabijheid wordt bhijvoorbheeld als begingsel van groepsvorming
vaalt sterk doorkruist door het socizle stiratificatiesysteem. Mensen uit
verschillende maatschappelijle lIlassen zullen - condanks de ruimtelijke
nabijheid - minder gemalkelijk in een permanent contact met elkaar tre-
den, dan mensen uit dezelfde klasse.

Ken voor ons onderwerp belangrijk punt van onderszock ligt dus in de vraag
in hoeverre de ruimtelijlke nabijheid - het territorium - nog een basis

2
van gemecnachapsleven vormt .

1) Hoor,Prof.Dr,R.A. de, Inleiding tot de sociologie, hoofdlijnen van het
2e jaars-college 1964-1965, 1e deel, pag.20.

2) Zie ook: Groenman,Prof.Dr.Sj., Sociale opbouw in de stadswijlz, in: ons
deel in de ruimte, beschouwingen over vresagstulken in het grensgebied
van snciologie, sociale opbouw en planelogie; Serie Bouwstenen voor de
ltennis der Maatschappij, nr.31, Assen 1959; par.50 en volgende.
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Gezien het feit dat de actieradius van grote delen ven de bevolking belang—
rijk iz toegenomen, en verschillende aspecten van het leven zich voor veel
mensen on ruimtelijk gzescheiden gebieden afspelen (bijvoorbeeld wonen, wer-
ken, recreatie), dringen verschillende vragen zich on:

a, Vervult het territoir noz slechts de functie van cen vaag sociaal - psy-
chologisch leefmilieu te bieden, dat tegemoet komt aan de behoefte aan
enkele ruimtelijke en sociale herkemningspunten woor aspecten van het
dagelijks leven 7

be Of heeft het misschien een loutere doelmatigheidsfunctie, inzoverre cr
egen reeks noodzakelijke primaire en secundaire economische voorzienin-
gen zijn geconcentreerd T

ce Of biedt hel een basis voor re&cle groepsvorming, cern ruimtelijk kader
waarbinnen mensen voor alle of de meeste van hun bhehoefteas cen aan hun
actieradius aangepaste voorziening kunnen vinden ?

(N.B. Het woorad voorziening moet hier niet louter als eer materieel ver-
zorgingselement worden opgevat. Ook de aanwezigheid van ije 1ijdsver—
enigingen, en primair sociale contacten zijn voorziening:n "omdat ze in
bepaalde behteften — aan vrije tijdsvulling of contact - voorzien').

d. Complementair aan de punten a tot en met ¢ kan men zich afvragen: i:zlke
voorzieningen zijn nog op cen bepaald territorium geconcenireerd °
Met name: welke voorzieningen zijn geconcentreerd binnen het territoir
waar ook de woonvoorziening wordt gerealiseerd 7 en

e. In hoeverre verschillen deze concentraties naar typen van territorium ?

Te1e2s De relatie territorium - bestuur

De gemeente als staatsrechtelijke eenheid omvet een bepaa.d grondgebied.
Het ligt dearom in het lkader van ons onderwerp voor de hajid zich af te vra-
gen of het begrip territoir als concentratiepunt van bepaalde voorzienin-
gen (anders gezegd, als ruimtelijk kader voor het gemeenschapsleven), sa-—
menvalt met het grondgebied van de staatsrechtelijke gemeente. In grote
steden ral dit zeker niet het geval zijn. De directe samenhang tussen ter—
ritoriaal begrensd groepsleven en plaatselijic bestuur is daar feitelijk al
lang losgelaten. Dit is irouwens een van de punten waarop de voorstanders
van de kleine gemeente hun critiek richten. In kleine gemeenten is de lkans

op dit samcnvallen groter. Of deze omstandigheid van belang is hangt na-
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tuurlijk af van de vraag hoeveel en welke voorzieningen np het gemeentelijk

territoir zijn geconcentreerd.

1.1+3. De _relatie gemeenschap — bestuur

Binnen de relatie gemeenschap - bestuur kan men de vragen nzar twee kanten

richten,

=1

b.

Op de functie van het bestuur voor de gemeenschap;
Op de functie van de gemeenschap voor het bestuur (het vraagetuk van de

locale democratie).

ade a. De functie van hat bestuur voor de gemeenschap

1. Op de eerste plaats kan men zich afvragen op het dociale leven (het ge-

meenschapsleven) in een gemeente in zijn bsstaan en antwikkeling op een
of andere wijze iets met de staatsrechielijke gemeente van doen heefi.
Met andere woorden heeft de gemeente ten aanzien van de gemeenschap cen
conserverende of zelfs een constructieve functie, ¢f leiden beide ten
opzichte van e¢lkaareen autsnoom bestaan ?

Daaraan onmiddellijk vastgekoppeld stelt zich de vraag in welke mate de

staatsrechtelijke gemeente op het lozale gemeenschapsleven van inviced

is. Het is immers zeer wel mogelijk, dat de gemeente hier slechts naast

andere (al dan niet overheidsinstellingen) werkzaam ic.

Een derde onderzoeksprobleem heeft betrekking op de gevolgen wvan be-
stuursverandering voor de relatie tussen gemeente en gemeenschap. Aan-
genomen dat beide begrippen in een aantal gevallensamenvallen of althans
nauw met elkazr verbonden zijn, dan dient men zich nog de vraag te stel-
len in hseverre administratieve verandering (in de vorm van annexatie of
samenvoeging) deze relatie ernstig zou verstoren.

Wanneer zou blijken dat de staatsrechtelijke gemeente inderdaad een be—
langri jke bestaansvoorwaarde voor het plaatseli jlt gemeenschapsleven
vormt, dan blijft de vraag of verandering van de gemeentelijke grens

daar negatief op zou werken.
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ad. b. De functie wvan de gemeenschan wvoor het bestuur

Een belangrijk punt onder dit hoofd betrefi de kwestie in hoeverre het func-—

tioneren van de adminisiratieve gemecente niet in hoge mate als een product

van hcl locale gemeenschapsleven moet worden gezien.

1.

4a

In hoofdstuk II werd de hypothese geformuleerd, det de kleine gemeente
een betere reslisering van het democratisch idezzal mogelijk meakt dan
de grote. Gesteld werd, dat in cen hechte locale gemeenschap het ge—
meenschappelijk belang in het verlengde wordt ervaren van het indivudu-
cle belang,
Een van de uitingen van het gemeenschapsleven zou nu kunnen liggen in
pogingen met onder andere publickrechtelijke middelen de gemeenschappe-
lijke behoeften te realisercn. Daartoe ontwikkelt de gemeenschap een
nauwe relatie tot het bestuurlijk apparaat. Technieken daarvoor zijn:
verkiering van in de gemeenschar gewortelde raadsleden en wethouders,
en persoonlijke relaties tot het ambtelijk apparaat en de burgemeester.
Onmiddellijk met punt 1 verbonden stelt zich het probleem hoe de rela—
tie gemeenschap - bestuur precies is gestructureerd. De gemeenschap
wordt vertegenwoordigd en geleid dsor wat men de "local leaders" pleest
te noemen. Als het sociale systeem in de plaatselijke samenleving zoda-
nig is opgebouwd, dat slechts bepaalde bevolkingsgroepen in deze groep
van local leaders zijn vertegenwoordigd (althans enige stem hebben), dan
is een herwaardering van de democratie in deze gemeenten op zijn plaats.
Beide voorgaande punten kunnen vergezeld gaan van onderzoek naar de
houding van de burger ¢ n overstaan van de gemeentalijke problemen en het
gemeentebestuur enerzijds, en naar zijn bekendheid met en daadwerkeli jke
belangstelling voor de gemeenteli jke problemen anderzijds (Burgerschap
en burgerzin). In dit verband moet ons inziens gpeciale aandacht worden
besteed aan de soorten problemen waarvoor de burger zich blijkt te kun-
nen interesseren., Eerst als hierover enkele feiten bekend zijn, zijn a-
dequate conclusies en bestuursoplossingen mogeli ji,
Ook onder dit hoofdstuk staszn we voor de vraag wet de gevolgen wvan be-
stuurcverandering zullen zijn voor de relatie gemeenschap — bestuur.
2+ cen eerste mogelijkheid ligt hierin dat de typische verstrengeling
van gemeenschap en bestuur, waarover zojuist gesproken werd, en ook

de wijze waarop burgerschap en burgerzin in de oorspronkelijke gc~
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meenten zich voordeden, zal worden doorbroken. Met name duiden we
hier op het geval waarin de omvang van de nieuw gevermde gemeente zo
grnot wordt dat het bestuursapparaat bureaucratische kenmerken moet
gaan aannemen.

b. Len tweede probleem betreft het politiske aspect ven de verhouding
tussen de bevolkingen van de samengevoegde gemeenten. Wij doelen
hier op het polarisatie-verschijnsel, waarvan in hoofdstuk II sprake
vas. Als de samengevoegde kernen ieder voor zich hechie gemeenschap-
pen vormden, zullen zij op de bestuursverandering mogelijlr anders re-—
ageren, dan in het geval er van een plaatselijk gemeenschapsleven
nauwclijks sprake was. In het kader van ons onderzoek zou daarom in
nieuwgevormde gemeenten gezocht kunnen worden naar eventuele con-
Tlicten op seciaal en bestuurlijk terrein. Met name dit laatste is
belangrijk, omdat het op de bestuurbaarheid van nieuw te vormen ge-

meenten betrekking hesft.

1«1.4. De reclatie gemeenschap — maatschappelijke ontwikkeling

Dit punt wordt slechts veor de volledigheid aangevoerd. Wij zien op het
moment nog niet goed hoe het onderzockbaar gemaakt zou moeten worden. Wel
is het zls zodanig een belangrijk probleem omdat het de evaluatie van het
begrip Ygemeenschap" zelf betreft,

Door velen wordt de handhaving van kleine plaatselijke gemeenschappen als
een pesitief streven beschouwd. In het bestuurlijke vlak kent men ze gro-
te mogeli jkheden toe ter verwezenlijking van een stuk demeocratie. Op het
sociale vlak bieden zij veiligheid, en overzichtelijkheid en vormen zij
een therapie of een vaorbehoedmiddel ’_;Twimassificatie en allerlei ne-
gatieve cffecten van het losraken uit de bindingen van het gemeenschaps-
leven.

De srciale voordelen van de plaatselijke gemeenschap dienen met een cri-
tisch org bezien te worden. In vele romans is op bepaalde verziekingsver-—
schi jnselen van de te gesloten locale gemeenschap gewezen. Daarnaast is
het nodig de beocrdeling van de functies van de slaatselijke gemeenschap
te plaatsen in het ruimere kader van andere maatschappelijke ontwikkelin-

gen. Ien te sterk conserveren van de plaatselijke gemeenschap zou sirij-
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dig kunncn zijn met eisen die door azllerlei andere ontwikkelingen in de sa-—
menleving naar voren zijn gekomen., Een enkel voorbeeld is in de vorige
hoofdstukken al genoemd (zie Samenvatting en Conclusies Hoofdstuk II). Per
hypothese werd de mogelijkheid gesteld, dat bepaalde onderwijsvormen in ge-
bieden met kleine gemeenten minder gemakkelijk bereikbaar zouden zijn dat
in grote gemeenten. Dit ondanks de algemeen toegenomen vraag, ncod en be-
hoefte aan democratisering van het onderwijs.

Een belangrijk aspect van deze "bhereikbaarheid" gzou kunnen zijn, dat de en-
derwijsstimulerende krachten in platielandsgemeenten (onder andere door

haar homogene bevolking) minder sierk zijn dan in grote gemeenten.

Een andere, maar nog moeilijker fe bewijzen stelling houdt verband met ze-
kere eisen voorivloeiend uit de toegenomen mobiliteit van de nederlandse
bevolking. Pendel, migratie, korte en lange afstandsrecreatie, economische
encultuurconsumptis al dit soort bewegingen versorzaakt een voertdurende
onderlinge confrontatie van soorten bevolkingsgroepen. De enige manier om
deze zo conflictloos mogelijk met elkaar te laten samenleven en handelen
is de weg van de ingegraetie. In denken en handelen dient minstens een gro—
drags— en culturele verschillen tussen de diverse tevolkingsgroepen te
entstaan,

Len te sterk conserveren van de rlaatselijke gemeenschap, zou in dit op-
zicht wel eens negatief kunnen werken.

Uiteraard is het zeer moeilijk deze hypothese middels onderzoek getoetst
te krijgen. Ten mogelijkheid ligt misschien in een analyse van eventuele
concurrentieverhoudingen op pslitiek, verenigings- en ander gebied tus-
sen autochtone en allochtone bevelkingssroopen in verschillende typen van

gemeenten,

Te2. D= gemeente als beheersapparast

De discussie rond dit standpunt wordt beheerst door twee argumenten:
a. Degenen die fegenover de opvatting van de "bestuursrationaligt" de me-
ning stellen, dat het gemeenschapselement en de verwezenlijking van het

democratische ideaal voorrang verdienen, en eventuele tekorten op het
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pus vin“beoheer" lunnen worden cpgeheven door gebruikmsking van de Wet
geneenschanreli jke regelingen.

. Degenen dlie ontkennewn dot het bestuur van kleine gemeenten niet aan re-
delijke eisen zou voldoen. In het begrip efficifncy zien zij geen ob-
Jectief criterium., De te stellen eisen moeten worden aangepast aan de

choeften van de betreffende bevolking. Gebrek aan effici&ncy wil in
hun opvatting niet zeggen dat het bestuur niet “doelmatiz" zou zijn.
Integendeel in veel gevallen zal het bestuur van de kleine gemeente
meer gericht zijn op de door de bevolking gepercipieerde doeleind:n,
dan in con grote gemeente het geval is. Dit geldit zowel voor de mo-
gelijkheden in kleine gemeenten om het voor de bevolking optimale so-
ciaal - psychologische leefmilieu te realiseren als voor de verwezen—
lijlking van sociaal - economische eisen. In veel gevallen zal samen-—
voeging aan beide voorwaarden afbreuk kunnen doen. Semenvoeging van een
landelijk gebied bij een stedeli jke gemeente bijvoorbeeld zal een com-
plete urbanisering van het gebied tengevolge kunnen hebben. Bovendien
zou het een verminderd politiek gewicht van typisch agrarische behoeften

tengevolge kunnen hehben.
ad 2.

Over deze punten is in het voorgaande al het een en ander gezegd. Uiter-
aard kunnen door ons over de voorrang van het ene element boven het an-
dere geen uitspraken worden gedaan. Ook niet met behulp van een sociolo-
gisch onderzoek. Wel kan een onderzoekvraag worden geformuleerd over de
kwestie in hoeverre het mogelijk blijkt een stuk plaatselijke democratie
te handhaven, als in grote mate van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen
wordt gebruik gemaakt. Met andere woorden werkt de substitutie van per—
soonlijike door gemeenschappelijke, en van gemeenschappelijke door gemeen-
teli jke belangen nog steeds bevredigend als vele of de meeste gemeenteli j—

ke voorziening in samenwerking met andere gemeenten tot stand meeten wor—

den gebracht, Blijft de kleine gemeente in deze gevallen haar functies voor

het individu en voor de comsolidatie en uitbouw van het gemeenschapsleven
handhaven. Blijft het gemeentebestuur een overzichtelijk geheelj blijft de
allocatie van raadsleden en bestuurders zijn schakelfunctie tussen gemeen-

te en gemeenschap behouden; en blijft de persoonli jke (althans informele)
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verhouding tussen bevolking en ambtenaar zijn democratische vruchten afwer-

pen 7

ad b,

De vragen die hier gesteld kunnen worden liggen voor de hand.

1e

2.

Op de eerste plaats moeten we ons afvragen in hoeverre de behoeften van

de bevolking in diverse typen van gemeenten inderdaad onderling verschil-

len., Bovendien dient te worden nagegaan of in deze situatie veranderin-

gen aan het groeien zijn. Het veel geconstateerde verschijnzel wven "men-

tale verstedelijlting” moet naar inhoud en intensiteit worden onderzocht.

Op de tweede plaats moet worden nagegaan middels welke bestuurstech-

nieken en bestuurlijke organisatievormen de gemeentelijke taken worden

aangepakt. Aan de hand van de hieruit resulterende typologie van wijze

van gemeentelijke taakvervulling kan dan worden onderzocht:

a. hoe de kwaliteit van de gemeentelijke verzorging is binnen dezs ver-—
schillende typen;

be. hoe de relatieve tevredenheid is van bevolking en meatschappelijke
organisatiess en

c. welke eigen problemen elk van de onderscheiden typen van gemeenie—
lijke taakvervulling voor bevolking en bestuur met zich mee draagt.

Deze laatste vraag is belangrijk in verband met de hypothese, dat ver-

andering van de bestuursstructuren en technieken niet alleen twijfsl

ten aanzien van de daaruit resulterende verbeteringen kan oproepen, masr

bovendien vaak hele nieuwe problemen schept. lMen moet zich van deze mo-

gelijkheid uiteraard goed bewust zijn,&lvorsns om bepaalde redenen tot

een dergelijke verandering over te gaan.

Speciale aandacht moet in verband met ons onderwerp worden geschonken

aan de werking van de intergemeervelijke samenwerking. Onderzocht moes:

worden:

2. in hoeverre toepassing van deze bestuurstechniek tot een verhoging
van de begtuurlijke camaciteit leidt:

be in welke mate zij tot een verbetering van het voorzieningennivean
kan leiden en

c. welke de prijs is in tijd en geld, die voor de intergemeenteli jke

samenwerking most worden betaald. lMet andere woorden, welke conse—
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143« De gemeente 2ls eenheid tinnen de regio

1.

2.

quenties heeft intergemeentelijke samenwerking — gezien de daarbi j
vaak optredende colrdinatie en besluitvormingsmoeilijkheden - voor
de duur van het besluitvormingsproces, en welke financi€le gevolgen

heeft dit wvoor de kosten van de betreffende voorziening.

1)

Het onderzoek naar dit aspect van het gemeentelijk functioneren zal nl—

tijd moeten vertrekien vanuit twee basisgegevens:

a. een beschrijving van de sociaal economische en ruimtelijke structuur
var et in discussie zijnde gebied, en

b. een beschrijving van de idee€s en plannen van Rijk, Provincie en ge—
meentelijke en andere authoriteiten over plaats, taak en interne ge—
leding van het besproken territoir.

De ad.a bedoelde gegevens beogen harde data te leveren aver de functio-—

nele indeling van de regio. Dit zijn de feiten waar ieder mee te werken

heeft.

Uit de gegevens ad.b, krijgt de onderzoeker een indruk over de problemen

wazr men in de betreffende streek mee te maken heeft, de toekomstmoge—

1ijkheder, die men er ziet of wil :re&ren, en de taken die in verband

met div alles azn de verschillende onderdelen van het gebied zijn toege-

kend,

Het is duidelijk, dat de opvattingen over taaktoewijzing of afbakening

binnen de regio niet zo gemakkelijk te onderscheiden zullen zijn als

hier wordt gesuggereerd. Op de cerste plaate is in veel gevallen van

een expliciet geformuleerde toewijzing van taken binnen de streek geen

sprake. Voor zover dat wel het geval is betreft het veelal meer een aan—

wijzing van mogelijke en gewenste ontwikkelingen, waar afhankelijk van

de situatie en practische problemen belangrijke afwijkingen van moge—

lijk zijn. Bovendien is men het binnen zowel als buiten de betreffende

streken over deze zaken vack lang niet eens. Tussen provincies en grote

~

In deze paragraaf zal men de term "regionaal beleid" nogal eens tegen-
kumen, Dit begrip omvat in onze opvatting alle beleid dat op het bestuur
van een meerdere gemeenten omvattend gebied betrekking heeft. Ook de
problemen dus van de verhouding grote stad - randgemeenten zijn in deze
definitie voorwerp van regionaal beleid. Door te proberen de betreffen—
de enderzoeksvragen naar typen van gemeenten en typen van regie's te be-
antwoorden wordt het onderzoek in principe op alle mogelijke soorten van
intergemeenteli jke proulemen belrokken,
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gemeenten, tussen agglomeratiebesturen en kleine gemeenten, tuesen klei-

ne gemeenten.en provincies kummen zich over de voorgelegde plannen en

ziencwijzen belangrijke verschillen van mening voordoen.

De uiteindelijke realisering van regionale plannen moet daarom worden

beschouwd als een proces, dat in hoge mate van de mogelijkheden en de

bereidheid tot medewerkirg van de gemeentebesturen afhangt. Daarbij
spelen allerlei factoren een rol: bestuurstechnische, financi&le, be-
langenkwesties etc.

Een belangrijk punt van onderzoek zou dan ook zijn te achterhalen wel-

ke factoren bij de realisering (of het achterwege blijven) van plannen

of becluiten, die op verschillende bestuursniveaus worden geconcipiferd

(respectievelijk genomen) een rol spelen. Met name de analyse van pla-

nolegische besluitvormingsprocesgsen is in dit verband een belangrijke

zadake

Intussen zijn er in hoofdstuk II 2l enkele aanwijzigingen in de rich-

ting van relevante factoren gegeven. De onderzoeksvragen die men - in

aansluiting hierop - zou kunnen stellen zijn de volgende:

a. In hoeverre is het juist, dat in sommige typen van gemeenten de ge-
meentelijke taakvervulling volledig in het kader van de verzorging
binnen het eigen grondgebied wordt gezien,

be Indien dit onjuist im, in hoeyerre zijn dergelijke gemeenten dan ge-
neigd uwitsluitend aan de regionale belangenbehartiging mee te wer—
ken, voorzover dat met het specificke gemeentelijke belang strookt.

ces In hoeverre is het juist, dat in de beleidsvorming van bepaalde ty-
pen van gemeenten het tackomstelement ontbreekt.

d. In hoeverre zijn de tendenzen ad.a., b. en c. terug te voeren op de
samenstelling van het bestuurscollege en de gemeenteraad en op de
kwaliteit van het ambtelijk apparaat.

€. In hoeverre hebben zij iets te maken met bepaalde wijzen van struc-
turele verbindingen tussen plaatselijke gemeenschap en locaal bestuur
(te geringe afstand tussen bestuur en bestuurden) 7

f. In welke mate en voor welke taken vereist regionale planning en de
uitvoering daarvan gebruikmaking van meer rationsle bestuursmethoden 7

8+ In welke typen gemeenten en voor welke taakgebieden zijn deze me-
thoden voorhanden 7

hes Zijn de gemeenten waar deze methoden, alsmede het vereiste personeel
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(college, raad, ambtenaren) voorhanden zijn, inderdaad in alle opzich-
ten meer gefigend aan de realisering van regionaal beleid mee te wer—
ken, of veroorzaken zij voor de tot standkoming van dat beleid weer
geheel eigen problemen 7

i. In hoeverre vormt een bepazlde structurering van de regio, getypeerd
naar soorten, aantal, oppervlakte en anderlinge afstand van de ge-
meenten een factor in de realisering van regionale concepten ?

Jje Wat is het effect van toepassing van de Wet Gemeenschappeli jke Rege—
lingen op de realigering van regionaal beleid ? Varifert dit effect
naargelang er andere typen gemeenten in het szpel zijn ?

ke Wat is de functie van de factor "financi&n" ten aanzien van de mo-
gelijkheden voor de verschillende typen gemeenten om aan het regio-
nale beleid medewerking te verlenen 7

l. Wat iz het effect van gemeentelijke herindelingen op de realiseer-
bazrheid van regionale concepties ? Zijn er typologie&n te maken van
gebieden waar deze ingreep wel, andere waar ze niet tot de gzewenste
resultaten zal leiden ? Wat zijn in deze de meest relevante variabe-
len 7 (mentaliteit, godsdienstig-politieke variabelen, interne struc-

tuur van de nieuwe gemeente in ruimtelijk opzicht 7).

Te4s De gemesnte als instrument ten behoeven van het beleid van hogere be-

stuursinstanties

Voor een deel lopen de onderzoeksvragen in dit kader parallel met de hier-
voor gestelde. Ook de regionale taaktoewijzing wordt immers voor een groot
deel op het niveau van de centrale overheid medegeformu_cord.

Enkele afzonderlijke vragen kunnen echter gericht zijn o» de volgende kwes—

ties:

a. In hoeverre ligt in verschillen van bestuurlijke appraratuur tussen ty-
pen van gemeenten een factor, die op de samenwerking van Rijk (provincie)
en gemeenten van invloed is (verschil, in onderhandelingscapaciteiten,
zakelijke deskundigheid etec.) ?

b. In welke mate en in welke gevallen zijn er verschillen aan te wijzen
tussen typen van gemeenten, in de wijze waarop de uitvoering van Rijks—

wetgeving of besluiten van de centrale overheid Zer hand wordt genomen ?
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Wat is de rol van de factoren deskundigheid, bestuursmethode, bestuurs-
organisatie in deze kwestie 7 Welke rol spelen de financi&€le middelen ?

¢, Zijn er verschillen aan te wijzen tussen typen van gemeenten en de aan-
tallen en soorten taken die worden aangepakt ? Met andere woorden zijn
er beraalde algemeen hnog gewaardeerde taken, dic door bépaalde typen
gemeenten om welke redenen dan ook niet worden gerealiseerd ?

de Welke invloed heeft dit alles op de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid
van de burger in het algemeen, en op de perceptie van zijn situatie donr
de individuele burger in het bijzonder ? Is uit ¢ maken of, en zo iz
welke referentiekaders bij ten aanzien van de taakvervulling van de o-

verheid in deze hanteert 7

Par. 2. Enige opmerkingen bij het herindelingsplan van Gedsputasrds Staten

van Limburg

Nz dc aanduiding van een aartal one inziens belangrijke vraagstellingen,
willen wij een ogenblik stilstaan bij de nota die Cedeputeerde Staten van
Limburg in verband met de herindeling van Zuid-Limburg hebben gepubliceerd.
Op de concrete inhoud van het plan zelf willen we dasrbij niet ingaan.
Onze opmerlkingen betekenen ook geen afkeuring van het concept. Wij willen
slechts de azndacht vragen voor enkele kenmerken van de argumentatie, die
door Gedeputeerde Staten wordt gehanteerd. Wij menen drt — getoctst z2n

onze vreagzetellingen —-daarin crkele onmisaies zijn aan te wijzen.

2.1+ Korte weergave van de argumentatie van Gedeputeerde Staten

Globaal genomen is de nota van Gedeputeerde Staten in vier delen te split--

Sen.

I, In het eerste deel wordt een beknopte beschrijving zegeven van de geo-
grafische en economische structuur van Zuid-Limburg, alsmede van enkele
markante problemen die uit deze situatie woortvloeien.

Conclusie is, dat Zuid-Lirburg drie stedelijke gebieden telt, enkele a-
grarische tussengebieden en cen recreatieve zone,
Hoofdprobleem van met name cen der stedelijke gebieden — de Oosteli jke

mijnstreck — is haar eenzijdige economische structuur en haar ongeer—
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dend. wijzo van bebouwing.
Vooral de recreatieve zone wordt gekenmerkt door een zorgelijke sociaal
economische structuur: geringe bevolkingsomvang, sierke spreiding van de
bevolking, ontbreken van een regionaal verzorgingscentrum en van een hi—
€rarchisch dorpenstelsel.
In het tweede deel wordt geconcludeerd dat de huidige gemeentelijke in-
deling zeer ongunstig is in verband met het oplossen van deze problemer.
Het proces van schaalvergroting vraagt om een locaal béstuur, dat aan-
gepast is aan de schaal waarop de maatschappelijke entwikkeling zich vol-
trekt,
Door de mijnsluitingen wordt dit vraagstuk urgent. De meeste huidige ge-
mecnten zullen niet in sitaat zijn de visie op te brengen, die nodig is
om de komende entwikkeling cp adquate en eigentijdse wijze op te vangen.
Deel IIT geeft een omschrijving van de taken die de genoemde gebieden
zullen moeiten behartigen.
De Mijnstreek staat voor het probleem nieuwe werkgeleszenheid te creferen.
Het agrarische tussengebied zal moeten worden opengehouden en de daar
liggende gemeenten zullen versnippering van de bebeuwing moeten voorko-—
men. In de toeristische zone tenslotte moet de ontwikkeling van recrea-
tieve voorzieningen en een verhoging van het leefklimaat worden bevor-
derd
De gemeentelijke indeling zal op deze taken en functies moeten worden
afgestemd. Voor de stedelijke agglomeraties betekent dit de verschaf-
fing van ontwikkelingspotentifel en ruimtelijke mogelijkheden.
In het landelijk gebied zal een hirarchische ordening van kernen moe—
ten ontstaan in overeenstemming met de huidige inzichten, met betrek-
king tot de bevolkingsspreiding en de functies van deze kernen. Elke
afzonderli jke gemeente tenslotte zal een duideli jke structuur van hoofd-
kernen en nevenkernen moeten krijgen.
Tn deel IV vorden de concrete plannen geformuleerd. De — in elke situa-
tie - gebruikte argumenten variZren uiteraard,; maar zijn onder de vol-
gende omschrijvingen terug te vinden:
- de betreffende gemeenten hebben een gelijkgerichte functie ten aan-
zien van woon - werk - en verzorgingsfunctie. De ruimbeli jke vormge-

ving gaat over de bestaande geneentegrenzen heen (onder meer Ooste-
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1i jke Wi jnstreeckgemeenten).

De omstandigheid dat in de streek (bedoeld wordt Oostelijke Mijn-
streek) drie duidelijke zwaartepunten zijn te onderkemmen, biedt re&le
aanlnepingspunten voor een aan de eisen vaﬁ:de tijd sn aan de aard van
de problematiek aangepaste geleding ontstast, zonder dat één gemeente
een dominerende positie inneemt, en zonder dat het evenwicht tussen de
grote centra in Limburg in gedrang komt.

Het handhaven van open gebieden vereist gemeenten met voldoende be-
stuurskracht (Nuth, Schinnen en anderen).

Bestaande concurren{ieverhoudingen tussen de betreffende gemeenten be-

lemmeren een harmonische ontwikkeling van de streek (Sittard, Geleen),

Het gebied tussen Maastricht en Oostelijke Mijnstreek heeft een recre-

atief karakte?. Geografisch vertoont het grote samenhang. De te vormen
toeristische gemeente kan aan de ontwikkelingen een gecodrdineerd ver-
loop geven,

De betreffende gemeenten zijn ongelijksoortig, maar liggen op een pla-—
teau en vormen dus geografisch een eenheid (Bemelen, Cadier en Keer en

anderen).

Enkele ocpmerkingen

Plaatsern we die hier gegeven uitgangspunten en argumentatie tegen de ach-

tergrond van de door ons gefermuleerde vragen in de vorige paragraaf, dan

vallen de volgende bijzonderheden op:

1. De argumentatie van Gedeputeerde Staten vertrekt vanuit twee hoefdpro—~

blemen: de noedzaak tot herindustrialisatie en de verbetering van de

2.

zorgwekkende sociaal - economische stiuatie in de agrarische en recre-
atieve gebieden. Uiteraard doeleinden waarmee. men het eens kan zijn,
Graag zou men echter een meer gedetailleerde uitwerking zien van de re—
latie tussen deze doeleinden en de gemeenteli jke herindeling. Het lou-
tere gebruik van het woord "bestuurskracht" geeft hier geen verhelde-
ring.

Een tweede opmerking heeft mede betrekking op de door Gedeputeerde Sta-

ten ten aanzien van de concrete plannen gezeven argumentatie.
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Vergelijken we deze met de door ons voordurend herhaalde aspecten van
het gemeentelijk functioneren en de daaruit afgeleide vraagstellingen,
dan 1lijkt zij nogal eenzijdig.

In feite wordt slechts één aspect duidelijk benadrukt: de toekomstige
functie van de diverse gemeenten in regionaal verband. Op grond wvan ons
ingiens vrij ~ppervlialicige - althans niet nader verklaarde — motiverin-
.gen, worden aan bepaalde combinaties van gemeente deze functies teebe—
deeld. Geen gegevens worden verstrekt over de huidige positie van deze
gemeenten in de streek en van de reginale en interne processen die zij
onderzaan. Ook over de eventuele problemen waarvoor de bevolking - ge-—
zien de huidige situatie in de gemeente - na samenvoeging zal komen te
staan, worden geen verwachtingen geformuleerd.

Dit lastste punt vormt ons inziens Ubernaupt een duidelijke onmissie in
de argumentatie. Samen met het ontbreken van feiten over de andere func-
ties die de gemeente naar onze mening heeft te realiseren. _

Het hele complex van vraagstellingen, dat wij onder het heofd "gemeente
en samenlevingsvorm” hebben besproken, vindt in de nota van Gedeputeer-
de Staten geen plaats. De verhouding bestuur - burger, het probleem wvan
de gemeenielijke democratie, de invloced van de gemeente op het plaatze—
lijk sociale leven wordt niet genocemd. Ook met betrekking tot de andere
aspecten: de beheersfunctie van de gemeente en de gemeente als instru-
ment ten behoeve van een door hogere bestuursorganen gevoerd beleid,
lcomen niet of nauwelijks aan de orde. Weliswaar zal met name het eerste
punt in de gedachtengang van Gedeputeerde Staten hebben meegespeeld,
een verantwoorde uitwerking ontbreekt. Voorzover is na te gaan, zullen
de gegevens, die Gedeputeerde Staten met betrekking tot de beheersfunc-
rie van de gemeenie hanteren onder meer onleens zijn aan het rapport
"kleine dorpen in Limburg’. De hierin verzamelde gegevens zijn met name
niel veldoende uitgewerkt naar de leefbaarheidservaringen van de bewo-
ners zelf,

Hoewel wij met die constatering geen aanval op dit rapport willen doen,
blijft staan dat er op dit punt nog diverse vraagpunten open blijven.
Een laatste punt, dat wij hier aan de orde willen stellen is het ontbre-
ken van voldoende informatie over de mogelijkheden van alternatieve op—

lossingen.
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De nota constateert weliswaar met betrekking tot de Oostelijke Mijnstreck,
dat instelling van een openbaar lichaam niet binnen de mogelijkheden ligt.
Op de mogelijkheden van de wet gemeenschappelijk regelingen - cok voor
andere gemeenten - en over het functioneren van de huidige regelingen wordt

niet gesproken.

Alles bijeengenomen hebben wij de indruk, dat in de nota van Gedeputecrde
Staten te veel vragen buiten beschouwing zijn gebleven, die dear noodza-
kelijk in thuis horen.

Het is zeer wel mogelijk, dat bestudering van deze aspecten tot cenzelfde
conclusie zZou leiden als Gedeputeerde Staten nu getrokken heeft. Voor een

verantwoorde beslissing is hun overweging beslist onmisbaar.







-122-

Par. 3. Konkrete onderzoeksvoorstellen

Aangezien het onmogelijk is in de onderhavige studie alle, in het voorgaan—
de geformuleerde, onderzoeksvragen in de beschouwing te betrekken, hebben
wij een aantal problemen geselekteerd en deze in een onderzoeksvoorstel om—
gewerkt,
Bij deze selektichebben wij ons laten leiden door een tweetal
overwegingen.
Op de eerste plaats hebben wij getracht die vragen te selekteren
die op basis van de analyse van de literatuur als centraal bisnen
de problematiek kunnen worden geacht.
Daarnaast zijn alleen d e vragen uitgewerkt die tevens voor empi-
risch onderzoek (met de bestaande methoden en technieken) tocgen—

kelijk zijn.

Ne. een inhoudeli jke omschrijving van de onderzocksvoorstellen wordt de onder—
zoeksopzet besproken die een bestudering van deze vragen met zich mee zal

brengen.

Zoals uit de literatuurstudie blijkt, zijn er ten aanzien van de problematiek
van de gemeentelijke herindeling een tweetal centrale thema's te ocnderschoi—
den, te weten, de relatie gemeentschap — gemeente en de funktionering van de
gemeente binnen de regio.

Ten aanzien van beide thema's is een onderzoeksvoorstel uitgewerkt.

Vooraf zij echter gesteld dat in deze onderzoecksvoorstellen slechts enkele
aspecien van elk thema aan de orde worden gesteld. Een volledige bestucering
van alle facetien van die onderwerpen is in het kader van dit project onmo-

geli jk.
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3.1, De relatie gemeenschap - gemeente

3.1.1. Inhoud van het onderzoek

De vreag die wij ten aanzien hiervan centraal willen stcllen is de volgende:
zal het gemeenschapsleven aan betckenis inboeten door een vergroting van het

bestuurlijl kader ?

Konform de indeling welke in het voorgaande dezer literatuurstudie werd ge-

maakt, onderscheiden wij 2an dit problcem een twectal onderdelen:

2. De plaats en de betckenis van de gemecente teon aanzien van het gemeenschaps-
leven. Gemeenschapsleven te verstaan als het geheel van aktiviteiten op
sociaal, ekonomisch en kultureel gebied,

b. De verhouding tussen burgerij en overheid.

Het is duidelijk dat de verhouding burgerij - overheid ook een
cnderdeel vormt van de feitelijke funktionering van de gemeente
ten aanzien van het gemeenschapsleven. Gezien het eigen karakter
van deze problematiek en de grote belangstelling die er de
laatste $ijd juist ten aanzien van dit facet ven het funktione-
ren van de gemeente bestaat, bespreken wij deze zaak afzonder—
1i jk.

ad. a. Ten aanzien hiervan zal onderzocht moeten worden, inhoeverre met een
vergroting van het bestuurlijk kader een verandering van de funktio—
nering van de gemeentelijke overheid ten aanzien van het gemeenschaps-—
leven en daarmee een verandering in het gemeenschapsleven zelf, in de

corspronkelijke kaders gepaard gaat,

Om een inzicht te krijgen in .deze problematiek zullen de te onderscheiden
aspekten aan het gemeenschapsloven in de beschouwing mocten worden betrokkon.

Dit zullen zijn:
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— de bodem en hetzebruik

de bovolking(omvang, samenstclling naar geslacht on leeftijd, bevolkings-
verloop,migratie)

de volkshuisvesting (aantzl woningzoekenden, aantal krotwoningen, totzle
woningveorraad (ook naar huurwasrde ,aantal lecgstaande woningen )

de nijverheid (aantal en socort bedrijven, omvang erven, 2antal werknemers,
aantal werkzoekendern, aantal vakante arbeidsplastsen, aantal pendelaars en
gemeente waarheen gependeld wordt, beroepsbevelking per bedrijfstak in
procenten van het totaal der berocpsbevolking, aantal en soort geliquideer-
de bedrijven, aantal en scort van nieuw gevestigde bedrijven )

het verenigingsleven (aantal en soort verenigingen, lidmsatschapseijfers,
akkomodatie voor het verenigingsleven, subsidie van gemeente )

het onderwijs (aantal en soort scholen, aantal leerlingen , bedrag voor
reisgeld per leerling)

de volksgezondheid (warenwet, vleeskeuringsdienst, schoolartsendienst,
schooltandartsendienst, rattenbestrijding, tuberculosebestrijding, zicken-
vervoer, aantal ziekenhuizen)

de sociaal-kulturele sektor (2anwezigheid schouwburg, bibliotheek, bios-
koop, speeltuinen, kinderspeclplaatsen)

de winkelvoorzieningen ( aantal vestigingen per branche, verhoudingscij-
fers verkooppunten — aantal inwoners )

het verkeer en vervoer (bus, trein (frekwentie, zantal haltes), berichten-
verkeer telefoon ,post)

de openbare nutsvoorzieningen (gas, electriciteit, water, riolering, vuil-
nisophaal, waterlozing, straatverlichting, wegen, troittoirs)

de maatschappelijke zorg en voorzorg (armenzorg, algemene bijstand, zwak-
zinnigenzorg, kraamverpleging, lkonsultaticbureau's, prenatale zorg,; bejaar-
denzorg , socizal opbowwwerk, gezinszorg)

de gemeentebelasting (strazatbelasting, ricolbelasting, reinigingsrechten,

rioclaanlegbelasting,vermaleli jkheidsbelasting, markttarieven, opcenten

gemeente op personele belasting, hondenbelasting) -
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Ten aanzien hiervan zal nagegaan worden welke taken de gemeente uitvoert.
Onderscheid zal hierbij gemaakt moeton worden tussen taken die de gemeente
imperatief danwel fakultatief uitvoert, en voorzover de gemeente ze uitvoert,
inhoeverre dit diskretionair of gebonden plaats vindt.

In het kader hiervan moet nagegaan worden of, en zc ja inhoeverre, in de ver-
schillende gemeentelijke kaders onderscheiden bestaan ten asnzien van het al
of niet uitoefenen van die taken, de vorm waarin deze taken uitgeoefend wor-
den en de feitelijke funktionering ervan, waarbij dan met name aandacht
geschonken moet worden aan de vergelijking hieromirent tussen de kleine zelf-
standige gemeenten en vergelijkbare kernen die zijn opgenomen in een groter
gemeentelijk kader.

Voor een verantwoorde evaluatie van deze funktionering is het nocodzakelijk
een inzicht te hebben in de feitelijke aanwezigheid en situering van de ver-
schillende voorzieningen op het terrein van het gemeenschapsleven (uitgedrukt

in bijvoarbeeld km-afstand, tijdsafstand).

Vervolgens is het van belang een inzicht te hebben in de opvattingen die er
bij de gemeente-bestuurders en - vertegenwoordigers bestaan ten aanzien wvan

de uitoefening van taken door de gemeente.

Naast deze inventarisatie van de mate waarin de gemeente zich okkupeert

met het gemeenschapsleven en de funktionering daarvan, zal het gewenst zijn

om van de bevolking te weten:

- hoe deze de taak van de gemeentelijke overheid in deze ppvat,

- hoe 2ij de feitelijke funktionering van de gemeente ten aanzien van de ge-
meenschap evalueert,

- of de bevolking in haar feitelijke gedragingen georidnteerd is op en/of
gebruik maakt van de voorzieningen in de eigen gemeente en inhoeverre en
op welke gebieden de bevolking in een ruimer kader leoft dat het gane en—

telijk territoir.

ad. b. Ten aanzien hiervan zal onderzocht dienen te worden of, en zo ja inhoe~
verré de verhouding tussen burgerij en gemeentelijke overheid van om-
vang en aard zal veranderen door een vergroting van het hestuurli jk

kader.
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Er kan immers verondersteld worden dat deer een vergroting de weg waarlangs
het kontakt tussen burgerij en cverheid tot stand komt, zal veranderen.
Hierdoor is het bijvoorbeeld mogelijk dat aan eventueel in de kleine gemeénten
bestaande bohoefte aan persoonlijke kontakiname,; persoonlijke advisering
en bemiddeling door een bestuurder of vertegenwoordiger van de gemeente, niet
meer optimaal wordi tegemoet gekomen.

Onderzocht zal danook moeten worden inhoeverre een dergelijk behcefte in de
kleinere gemeenten bestazt en op welke wijze daaraan, naar het ocrdeel van

de bevolking, wordt tegemoet gekomen. Daarnaast zal tevens bekeken moeten
worden welke behoeften te dien aanzien onder de bewoners uit een groter ge-
meentelijk kader bestaan en op welke wijze zij de funktionering van hun
gemeente aangaande deze zaken evalueren.

Tevens zal onderzocht moeten worden of in de kleine gemeenten de verhouding
van de bevolking ten aznzien van de gemeente (burgerzin) positiever is en

het burgerschap (aktieve participatie) groter, dan in grotere gemecenten.
Mocht dit het geval blijken dan zal een vergroting van het bestuurlijk kader

vermoedeli jk ook dergelijke konsekwenties met zich meebrengen.

3. 1.2. Onderzoecksopzet

Vergeli jkbare situaties

Een exakte beantwoording van deze vragen omtrent de werking van een vergro-
ting van het gemeentelijk kader op de funktionering wvan het gemeenschapsle~
ven en op de relatie gemeente - burgerij, is alleen mogelijk door een aan-
tal Jjaren na doorvoeringvan de herindeling een vergelijking te maken van
die situatie met de huidige situatie aangaande deze problemen.

Aangerzien reeds nu, dus voor een eventuele doorveering van de gemeentelijke
herindeling, dit inzicht in de mogelijke effekten van de verandering van de
gemeenteli jke kaders gewenst is,; moet een andere methodiek gezocht worden om
toch enige informatie  hieromtrent in te winnen.

Dit wordt mogelijk door twee bestaande situaties met elkaar te vergelijken
die volkomen identiek zijn, met uitzondering van het zemeentelijk kader.

De ene situatie dient dan te sgtzan  voor de huidige stand van zaken (dus
vo6r herindeling) en de ander voor de gedachte toeckomstige situatie (dus nd

herindeling).
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Het is onmogelijk om in het raam ven dit projekt het totale gebied Zuid-Lim-—

burg te vergelijken met een situatie elders in Nederland, die, qua gemeente-

lijke opbouw; velledig vergelijkbaar is met de in de plannen van Gedeputeerde

Staten van Limburg gedachte toekomstige situatie.
Een keuze binnen dit gebied zal danook noodzakelijk zijn. Het lijkt gewenst

bij de keuze van de vergelijkingssituaties zo veel mogelijk te trachten om

aan te sluiten bij de verschillende "vergrotingstypen" die uit genoemde plan-

nen vallen af te leiden.

Globaal geformuleerd kunnen namelijk een drietal "vergrotingstypen®

gesignaleerd worden:

~ een vergroting tot eenheden van

100,000 inwoners

+
- een vergroting tot eenheden van + 70.000 inwoners

~ een vergroiing tot eenheden van + 12,000 - 25.000 inwoners.

Om de individuzliteit van de situaties in de vergelijking zoveel mogelijk

als element uit te schakelen, zal ernaar gestreefd moeten worden minimapl twee

exponenten ven elk '"vergrotingstype” in het onderzoek te betrekken.

In konkreto zal dit erop necrkomen dat de volgende situaties, gezocht en ver-

geleken zullen moeten worden:

~ twee kleine zelfstandige gemeenten

die in een nieuw te kre¥ren gemeen-

telijk kader van + 100.000 inwoners

worden opgenomen, volgens de plan-
nen van CGedeputeerde Staten wvan

Limburg.

- twee zelfstandige kleine gemeenten

die in een nieuw te kreéren gemeen-

telijk kader van + 70.000 inwoners

worden opgecnomen, volgens de plannen
van Gedeputeerde Staten van Limburg.

- twee zelfstandige kleine gemeenten

die in een nieuw te kre®ren gemeen-

telijk kader van + 12,000 - 25.000
inwoners worden opgenomen, volgens
de plannen van Qedeputeerde Staten

van Limburg.

- twee kernen(die zeer goed vergelijk-
baar zijn met deze kleine zelfstandi-
ge gemeenten) die momenteel in een
gemeentelijk kader van + 100,000

inwoners zijn opgenomen.

~ twee kernen (die zeer goed vergeli jk-
baar zijn met deze zelfstandige ge-
meenten) die momenteel in een gemeen—
telijk kader van + 70.000 inwoners

Zijn opgenomen.

- twee kernen (die zeer goed vergelijk-
baar zijn met deze zelfstandige ge-
meenten) die momenteel in een gemeen—
telijk kader van + 12,000 - 25,000

inwoners 2zijn opgenomen.
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Voor de selektie van deze situaties zal het noodzakelijk zijn om van de hui-
dige gemeenten in Zuid-Limburg (totaal 62) per afzonderlijke kern (en versprei-
de bebouwing) een inzicht te krijgen in: de bevolkingsomvang, de samenstelling
nzar leeftijd en geslacht en de opperviakte. Daarnaast zal ten aanzien ven

tal van andere kenmerken (verhouding grootte van de kern ot de totale gemeen—
te, naar inwonertal en oppervlakte, afstand tot andere kernen enz,) de verge-
1ijkbaarheid der situaties getoetst moeten worden.

Er zal zoveel mogelijk moeten worden geiracht de vergelijkbare situaties in
Zuid-Limburg te zoeken, omdat op die wijze tal van andere faktoren die moge-
lijk ook van invloed zijn op de problematiek, =zoals bevolkingsmentaliteit,
mate en aard van indusirialisatie, konstant worden gehouden.

Mochten in deze streek geen verantwoord vergelijkbare situzties aanwezig zijn

dan zal in cen andere streck van Nederland de keuze gemaakt moeten worden .

inveniarisatie-onderzosk

Voer het onderzoek genoemd onder voorstel a zal het noodzakelijk zijn om voor
de geselekteerde situaties (kleine zelfstandige gemeenten, vergeli jkbare ker-
nen in een groter gemeentelijk verband) ecen inventarisatie te maken van alle
genoende elementen in het gemeenschapsleven, onderverdeeld nazr de vreag of
de gemeente deze *aken fakultatief of imperatief uitvoert, op welke wijze
(diskreticnair of gebonden), en welke konkrete vorm daaraan gegeven wordt
(uivoering door de gemeente zelf, stimuleren door de gemeente, bevorderen
door de gemecente enz,).

Voor het onderzoeksvoorstel onder b zal ook een, zij het veel minder nitge-
breid; inventarisatie-onderzock noodzakelijk zijn bij de in het onderzoek te
betrekken gemeenten. Dat zal gericht moeten zijn op een inventarisatie van

de gzeinstitutionzliseerde mogelijkheden tct kontaktname met de gemeentelijke
overheid en de gemeentevertegenwoordiging (spreekuren van burgemeester en
wethouders, mededelingen omtrent roadsvergndoringen, bekendmakingen van het

College van burgemcester en wethouders enz.).

Onderzoek onder de gemeente-bestuurders en de gemeente-vertegenwoordigers

Om het benodigde inzicht te krijgen in de idee®n en opvattingen der bestuur-
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ders en vertegenwoordigers omtrent de plaats en de funktie van de gemeente
inzake de verschillende aspekten van het gemeenschapsleven en in de mate waar-
in deze "opgenomen" zijn in het gemeenschapsleven, zullen de bestuurders en
velrtegenwoordigers zelf ondervraagd moeten worden,

BErvan uitgzande dat 12 gemeenten in het onderzock worden betrokken kan het
aantal personen waarmee een gesprek moet worden gevoerd geschat worden op

120. |

Ook in het kader van voorstel b zal een interview met bestuurders en verte-
genwoordigers uit de betrokken gemeenten moeten worden gehouden .Dit zal teirak-
king hebben op de frekwentie van kontakt met gemeentenaren, aard der kwes-
ties die besproken worden, plaats waar deze besproken worden, tijd die aan
deze besteed wordt enz..

Het aantal te ondervragen bestuurders en vertegenwoordigers 2zal ook ten aan-

zien hiervan + 120 zijn.

Onderzoek cnder de gemcentenaren

Zowel in het kader van voorstel a als voorstel b 1ijkt het noodzakelijk
de bevolking over de daar genoemde kwesties te ondervragen.

Wammeer wederom ervan worden uitgegsan dat 12 gemeenten in hat onderzoek
worden betrokken dan zal bij + 1200 personen een interview moeten worden

gehouden.

3.2. Enkele facetten van de funktionering van de gemeente binnen de regio

3.2:.1. Inhoud van het onderzosk

Ten aanzien van de funktionering van de gemeente binnen de regic is een van
de centrale vragen of het bestaan van een groot aantal : relatief kleine
gemeenten op een beperkt oppervliakte een belemmering vormt in de ontwikke-
ling van de streek.

Met name zou in deze kleine gemeente de bestuurskracht te gering zijn, en
zou door de hoeveelheid gemeenten een gekotrdineerd, efficignt, besluit-

vazrdig, slagvaardig en visionair beleid onmogelijk zijn .
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Ofschoon dit thema wellicht het meest centraal geacht kan worden voor de
onderhavige problematieck van de gemeentelijke herindeling, is dit om on-
derzoekstechnische redenen slechts zeer ten dele te benaderen.

Objektieve, getoetste en gevalideerde maatstaven vcor het vastleggen van de

mate van efficiéney; de mate van besluitvaardigheid, de mate van  ko@rdina-

tie, de mate van slagvaardigheid en visie in het beleid, zijn niet voorhan-
den en het uitwerken hiervaen is binnen het raam van dit projekt onmogelijk.

Ben afdoend antwoocrd geven op de vraag of het grotc aantal kleine gemeenten

een barridre vormt ten aanzien van de streekontwikkeling, lijkt danook on-

haalbaar.

Het is echter wel mogelijk enige facetten van deze problematiek nader te on-

derzoeken en wel gegevens omirent de kennis van en gerichtheid op de regio

van de bestuurders en vertegenwoordigers der verschillende gemeentesoorten.

In konkreto komt dit erop neer dat achterhazld zal moeten worden:

- de bekendheid van bestuurders en vertegenwoordigers met het streekplan
en met de uitbreidingsplannen en de struktuurplannen der nabuurgemeenten
e.d.

- de opvattingen der bestuurders en vertegenwoordigers omtrent de plaats en
de taak van de gemeente en de wenselijkheid en noodzazk van samenwerking
met andere gemeenten. Uitdrukkelijk moet hierbij gesteld worden dat op
deze wijze geen inzicht verkregen wordt in de mete waerin gemeentebe-
stuurders en/of vertegenwoordigers bij het opstellen van plannen en bij
het aanvaarden ervan, daadwerkelijk rekening houden met de regio.

Daarveoor zou een analyse der besluitvormingsprocessen noodzakelijk zijn

- de samenwerkingsverbanden die er tussen de gemeenten bestaan (de vorm er-
van,; de zaken waarop deze betrekking hebben e.d.).

De aandacht zal dan vooral erop gericht moeten zijn om na te gaan of, en zo

Ja in hoeverre, ten aanzien van genoemde zaken, variaties aanwezig zijn ‘tus-

sen bestuurders en vertegenwoordigers van verschillende gemeentesoorten (in-

gedeeld naar inwonertal),

3.2.2. Onderzoeksopzet

Aangezien de te bestuderen verschijnselen van de verhcuding gemeente-regio

hier slechts frekties uitmaken van de totale rroblematiek, 1ijkt het ons
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minder juist het onderzoek alleen op deze zaken te richten.

Wij zouden dancok ervoor willen pleiten om deze kwesties alleen in kombi-
natie met het voorgaande voorstel (a en/of b) in de studie te betrekken.
Uitgaande van deze koppeling van voorstel 2 aan voorstel 7 zullen dus niet
de bestuurders en vertegenwoordigers van alle 62 gemeenten worden geinter-
viewd. Alleen de bestuurders en vertegenwoordigerz uit de te selekteren
gemeenten zullen dan in het onderzoek betrokken woerden.

Het onderzoek zal dan bestaan uit twee fasen:

inventarisatie-onderzoek

Een inzicht in de strockplannen,de uitbreidingsplannen e.d. der gemeenten
die in het onderzoek worden opgenomen ender nabuurgemeenten is vereist.
Dit is noodzakelijk om enerzijds items te vinden wazrover de bestuurders
en vertegenwoordigers zullen worden ondervraagd en om anderzijds hun ant-
woorden te toetsen.

Daarnzast zullen de bestaande samenwerkingsverbanden van de op te nemen

gemeenten moeten worden geinventariseerd.

onderzoek onder de gemeente-bestuurders en de gemeente-vertegenwoordigers

Wanneer cok ten aanzien hiervan wordt uitgegaan van het feit dat 12 gemeen-
ten in het onderzeoek zullen worden betrokken, dan zal het aantal bestuur-
ders en vertegenwoordigers waarmee een vraaggesprek moet worden gevoerd

ongeveer 120 zijn.
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