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Vernieuwing van de lokale democratie:
Een ordening van de discussie

P.W. Tops en P. Depla

Inleiding

Democratie is één van die begrippen, waarvan de essentie continu ter dis-
cussie staat. Naast de inhoudelijke en procedurele normering van demo-
cratie, vormt de verhouding tussen norm en werkelijkheid onderwerp van
permanent debat. Zo af en toe verhevigt het debat zich, meestal aange-
zwengeld door een concrete gebeurtenis met veelal een zekere symboli-
sche betekenis. Voor de lokale democratie in Nederland vervulden de ge-
meenteraadsverkiezingen van 21 maart 1990 deze katalyserende en sym-
bolische rol.

Het is niet overdreven te stellen, dat deze gemeenteraadsverkiezingen
met name in grote gemeenten voor een schok zorgden. In paragraaf 1 zul-
len wij daar op ingaan. Bij de discussies en probleemdefinities is, mede op
basis van recent onderzoek, een aantal kanttekeningen en relativeringen te
plaatsen. Desondanks lijkt een bezinning op het functioneren en de posi-
tie van de lokale democratie wenselijk. De discussie over de kwaliteit van
de democratie beperkt zich zeker niet tot het lokale niveau. In zekere zin
lijken de analyses en beschouwingen, die in het kader van de commissie-
Deetman en de verschillende vernieuwingscommissies van de politieke
partijen zijn uitgevoerd, ook van toepassing op de lokale democratie. In
paragraaf 2 zullen wij echter betogen, dat een zelfstandige, aparte discussie
over de vernieuwing van de lokale democratie gerechtvaardigd is. Aan de
hand van enkele specifieke kenmerken zal het karakter van de lokale de-
mocratie kort worden getypeerd. Deze typering plaatst de discussie over de
kwaliteit van de lokale democratie in een breder kader. Bovendien wordt
op deze manier duidelijk, dat het systeem en de werking van de democra-
tie op lokaal niveau niet in alle opzichten identiek zijn aan die van het na-
tionale politicke systeem. De bijzondere kenmerken van de lokale demo-
cratie vormen het, overigens mobiele, decor waarin de actuele discussies
over politieke en bestuurlijke vernieuwing plaatsvinden. Onder deze noe-
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mer worden in een groot aantal gemeenten activiteiten ontwikkeld, die
beogen de lokale democratie te vernieuwen. In paragraaf 3 zullen wij deze
activiteiten ordenen en laten zien, dat zij refereren aan geheel verschillen-

de benaderingen van democratie.

De gemeenteraadsverkiezingen van 1990: Aanleiding
tot een discussie

Het resultaat van de gemeenteraadsverkiezingen van 1990 deed veel stof
opwaaien, meer dan gebruikelijk is na verkiezingen. Deze animositeit
kende enkele oorzaken. In de eerste plaats lieten de gemeenteraadsverkie-
zingen een voor Nederlandse verhoudingen vrij forse daling van het op-
komstpercentage zien. Het landelijk gemiddelde opkomstpercentage daal-
de van 73% naar 62%. Achter dit gemiddelde gaan echter redelijk grote
verschillen schuil. Per categorie van gemeentegrootte liep de opkomst bij
voorbeeld sterk uiteen, zoals blijkt uit tabel 1. Met name de magere op-
komst in de grote gemeenten trok veel aandacht: gemiddeld genomen
werd in de gemeenten met meer dan 100.000 inwoners een opkomstper-
centage bereikt dat maar net boven de symbolische grens van 50% bleef. In
een aantal grote gemeenten, zoals Eindhoven, Den Haag, Rotterdam en
Tilburg, zakte de opkomst onder dit percentage.

Tabel 1: Opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen van 1986 en 1990 per gemeente-
grootte

Gemeentegroote in aantal inwoners 1986 1990

< 3.000 85,9 81,6
3.000 tot 10.000 80,3 7343
10.000 tot 25.000 78,3 69,6
25.000 tot §0.000 74,4 64,2
50.000 tot 100.000 7N ST
> 100.000 64,4 $1,9
totaal 73,2 6223

Bron: Databestand CELS, Rijksuniversiteit Limburg

Het tweede opvallende kenmerk van de gemeenteraadsverkiezingen was het
verlies van de PvdA. Ook op dit punt kreeg de uitslag in de grotere gemeen-
ten de meeste aandacht, juist omdat de PvdA van oudsher, in de meeste gro-
te steden, de dominante politicke formatie was. Over het gehele land geno-
men daalde het stemmenpercentage van de PvdA van 29% naar 22%, maar in
de grote steden was het verlies vaak veel groter, zoals blijkt uit tabel 2.
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Tabel 2: Electorale positie PvdA in gemeenten met meer dan 100.000 inwoners, 1986 en
1990

gemeente GR '86 GR '90 verschil verschil verschil
(in %) (in %) '86-'90 tweede partij tweede partyj
(in %) '86 (in zetels) '90 (in zetels)

Amsterdam 43,8 i -17,7 +14 SR
Apeldoorn 2,3 : —12,1 +1 il
Arnhem 43.5 -19,8 +8
Breda ¢ R 8,3 T
Dordrecht : 8.- —I1,9 +8
Eindhoven ;| —7,4 -2
Enschede 45,3 10,4 +10
Groningen : < —15,9 AR

Den Haag 36, A =120 a7

Haarlem ; =117 +6
Leiden I —I2 5 +8
Maastricht ; —6,6 Gl
Nijmegen -9,8 +6
Rotterdam 48, S0 +16
Tilburg : il =i
Utrecht —13.,4 +9
Zaanstad —12,6 +10

Leesvoorbeeld: In Amsterdam had de PvdA in 1986 een aanhang van 43,8%, in 1990 was
de aanhang nog 26,1%. In vergelijking met 1986 verloor de PvdA dus 17,7%. Terwijl in
1986 de PvdA 14 zetels meer had dan de tweede partij in de gemeenteraad, is de fractie
van de PvdA sinds 1990 drie zetels groter dan de tweede partij in de Amsterdamse ge-
meenteraad.

Bron: Gemeentegids VNG 1986, Gemeentegids VNG 1993.

In vergelijking met de Tweede-Kamerverkiezingen van september 1989
verloor de PvdA een aanzienlijk deel van haar aanhang. Dit grote verschil
lijkt echter niet zonder meer te kunnen worden geinterpreteerd als een af-
rekening van het electoraat met de lokale PvdA-bestuurders.

De toetreding van de landelijke PvdA tot het kabinet-Lubbers Il in 1989
is op het eerste gezicht een belangrijkere oorzaak; uit vrijwel alle opiniepei-
lingen is namelijk gebleken dat deze toetreding is samengegaan met een
aanzienlijke vermindering van de electorale populariteit van de sociaal-de-
mocraten. De meeste lokale PvdA-bestuurders hebben vooral geleden on-
der een nationale trend. Ook de gemeenteraadsverkiezingen van 1990 ken-
merkten zich door een sterke mate van nationalisering, of beter gezegd:
door een bescheiden invloed van de lokale component. De aan het proef-
schrift van Van Tilburg (1993) ontleende tabel 3 geeft een overzicht.
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Tabel 3: De correlatie tussen plaatselijke trends in gemeenten zonder lokale lijsten, 1974~
1990
CA PvdA VVD
1974-'78 0,95 (N=121)
1978-'82 0,95 (N=134)
1982-"86 0,96 (N=14T1)
1086-"90 0,96 (N=147)

Toelichting: in het patroon van verkiezingsuitslagen 1974-"78 van het CDA bestond in

alle 121 gemeenten een samenhang van 0,95.
In de tabel zijn gemeenten opgenomen waar alleen de landelijke partijen met succes
deelnamen aan de gemeenteraadsverkiezingen.

In de tabel wordt, via de Pearson product-moment correlatiecoéfficiént, de sa-
menhang aangegeven in het uitslagenpatroon van een partij byj twee op-
eenvolgende gemeenteraadsverkiezingen in de verschillende gemeenten.
Indien een partij in iedere gemeente relatief gezien even veel wint of ver-
liest, 1s de samenhang maximaal en kent de coéfficiént de score 1,0. In de
tabel zien we dat er sprake is van zeer hoge correlaties.t Dit duidt erop dat
lokale factoren een zeer geringe invloed hebben uitgeoefend op de plaat-
selijke trends bij de gemeenteraadsverkiezingen in 1990. Alleen bij de
PvdA 1s er sprake van een daling van de samenhang; dit wijst erop dat de
lokale component in 1990 in de uitslagen van de PvdA iets sterker is ge-
worden. In bepaalde gemeenten heeft het optreden van plaatselijke PvdA-
bestuurders dus een positieve of negatieve invloed gehad op de uitslag van
de sociaal-democraten; desondanks is ook in 1990 voor de PvdA de sterke
bovenlokale trend dominant voor de score.

De gemeenteraadsverkiezingen van 1990 werden dus gekenmerkt door
een betrekkelijk gering animo van het electoraat en een nationalisering van
het kiesgedrag. De lokale politici en gemeentebestuurders beschouwden
vooral de lage opkomst als een probleem. In de collegeprogramma’s komt
deze verontrusting duidelijk tot uitdrukking. In het Groningse beleidspro-
gramma ‘9o-"94 wordt in dit opzicht wel een heel somber toekomstbeeld
geschetst. “Als we er niet in slagen het roer snel om te gooien, dreigt de
kloof tussen overheid en burger onoverbrugbaar te worden’, zo wordt ge-
steld. Gerept wordt van een ‘serieuze bedreiging voor het democratische
gehalte van onze plaatselijke samenleving, waaraan een halt moet worden
toegeroepen.’ Zo somber als in Groningen wordt het in niet veel gemeen-
ten gezien, maar men stelt wel vast, dat ‘de lage opkomst een opgave voor
de politiek inhoudt’ (Eindhoven), dat ‘het draagvlak voor de lokale poli-
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tick door de lage opkomst wordt aangetast’ (Amsterdam) en dat ‘de inwo-
ners zich onvoldoende bij bestuurlijke beslissingen betrokken voelen’
(Zaanstad).

De citaten uit de college-programma’s weerspiegelen de gevoelens, die
direct na de gemeenteraadsverkiezingen in veel grote gemeenten beston-
den. Van verschillende kanten werd de lage opkomst gedramatiseerd. De
geringe aantrekkingskracht van de lokale stembus zou een teken zijn van
de toegenomen politieke vervreemding van veel burgers. De kloof tussen
burger en bestuur en de crisis van de lokale democratie deden hun intrede in de
beschouwingen over de lokale politiek. Alhoewel opkomstcijfers zeker
een symbolische betekenis hebben, lijkt een relativering van de negatieve
oordelen over de lage opkomst gerechtvaardigd. Zo blijkt het afzien van
het stemrecht bij gemeenteraadsverkiezingen nauwelijks samen te hangen
met het oordeel over het functioneren van het gemeentebestuur (Tops et
al. 1991). Van een systematische vertekening van kiezersvoorkeuren door
een lage opkomst lijkt geen sprake te zijn (Van der Eijk 1990). Bovendien
is deelname aan verkiezingen zeker niet de enige wijze waarop burgers
blijk kunnen geven van hun betrokkenheid bij maatschappelijke en poli-
tiecke vraagstukken. De activiteiten van zeer vele uiteenlopende maat-
schappelijke organisaties laten bij voorbeeld zien, dat veel burgers zich in-
zetten voor collectieve belangen (Castenmiller 1988). Ten slotte lijkt —
wellicht onbewust — de norm van de opkomstplicht nog steeds het per-
spectief waarmee opkomstcijfers worden beoordeeld. Deze norm gaat
echter voorbij aan het feit dat het ook een democratisch recht is om af te
zien van het stemrecht. Het gemotiveerd thuisblijven bij gemeenteraads-
verkiezingen is niet meer of minder verwerpelijk dan het ongemotiveerd
gaan stemmen (Van den Berg 1992).

De opkomst is dus niet de enige maat waaraan de kwaliteit van de (loka-
le) democratie kan worden afgemeten. Impliceert dit dat de noodzaak van
een discussie over bestuurlijke en politieke vernieuwing vervalt? Is er dan
niets aan de hand met de organisatie en het functioneren van de lokale de-
mocratie? Om deze vraag te beantwoorden, is, in opdracht van zeven gro-
te gemeenten, een onderzoek uitgevoerd naar de kwaliteit van de lokale
democratie (Tops et al. 1991).2

Het is opvallend dat de resultaten in alle onderzochte gemeenten min of
meer met elkaar overeen komen. Van Zwolle tot Amsterdam laat het oor-
deel van burgers over de lokale democratie zich samenvatten in drie pun-
ten (Tops en Depla 1992a).

Allereerst bestaat er grote tevredenheid over de gemeentelijke dienstverle-
ning. Bijna iedereen heeft voor bij voorbeeld het athalen van een paspoort,
het aanvragen van een vergunning of het inwinnen van informatie wel
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eens contact gehad met ambtenaren van gemeentelijke diensten of instel-
lingen. Zeer veel burgers tonen zich content over de wijze waarop dit con-
tact is verlopen. Indien er onvrede bestaat, hebben de klachten meestal be-
trekking op het lange wachten. De positieve ervaringen met de dienstver-
lening leiden overigens niet tot een positief imago van de ambtenaren.
Betrekkelijk grote groepen burgers tonen weinig vertrouwen in de lokale
bureaucratie. Voor de ambtelijke organisatie staan concrete ervaringen en
bestaande beelden bij burgers enigszins op gespannen voet met elkaar.

Behalve dat ze tevreden zijn over de dienstverlening, zijn burgers over
het algemeen ingenomen met hun directe woon- en leefomgeving. Afgezien
van de veiligheid, zijn de meeste mensen tevreden over het leefklimaat in
hun woonplaats. Daarnaast zijn grote groepen burgers tevreden over voor-
zieningen in hun wijk waarvoor het gemeentebestuur direct of indirect
verantwoordelijk is. Over de vuilnisophaal, het onderhoud van straten en
wegen, het groen, het winkelaanbod, de bereikbaarheid van wijken met
het openbaar vervoer en over de voorzieningen voor ouderen zijn de
meeste burgers bij voorbeeld goed te spreken. Deze tevredenheid over
wijkvoorzieningen betekent niet dat gemeentebestuurders tevreden ach-
terover kunnen leunen. Op specifieke terreinen, zoals de verkeersveilig-
heid, de speelgelegenheden voor kinderen en de bestrijding van het van-
dalisme bestaat betrekkelijk veel onvrede. Bovendien tonen veel bewoners
in enkele grote steden, zoals Den Haag en Utrecht zich ontevreden over
het schoonhouden van hun wijken.

Het oordeel over de lokale politiek steekt schril af tegen de algemene te-
vredenheid over de gemeenteljjke dienstverlening en de meeste wijkvoor-
zieningen. De kritiek op het functioneren van politici en politicke partij-
en bestaat uit drie punten. Allereerst is er sprake van een bleek profiel. De
lokale politiek is voor een belangrijk deel van de bevolking gehuld in een
stevige mist. Wethouders zijn bij slechts een beperkt deel van de bevolking
bekend en veel burgers zien nauwelijks verschillen tussen de politieke par-
tijen die in de gemeenteraad actief zijn. Daarnaast wordt de lokale politiek
als betrekkelijk ontoegankelijk ervaren. Politici weten volgens de meeste
burgers niet wat er onder de plaatselijke bevolking speelt en zouden daar-
in ook eigenlijk nauwelijks zijn geinteresseerd. Ten slotte bestaat er grote
twijfel over de daadkracht van de lokale politick. Het gemeentebestuur
zou, gegeven zijn mogelijkheden, tekort schieten in de aanpak van de be-
langrijkste problemen van de stad.3

Burgers hebben dus een betrekkelijk negatief beeld van het functioneren
van lokale politici en politicke partijen. Zonder deze kritiek te bagatellise-
ren, lijkt enige nuancering op zijn plaats. Allereerst vormt de politiek een
eenvoudig doelwit van kritiek (Koole 1990). Wat politici ook doen, zeg-
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gen, kiezen of beslissen, hetis altijd mogelijk hiertegen te ageren. In dit op-
zicht vervult de politiek wellicht ook een belangrijke functie als perma-
nente kop van Jut.

Hiernaast blijkt de onvrede met het functioneren van politici en politie-
ke partijen samen te gaan met een algemene steun voor het democratisch
systeem als zodanig. Binnen de Europese Gemeenschap behoort de
Nederlandse burger al jarenlang tot degenen die het meest tevreden zijn
over het functioneren van de parlementaire democratie. De ontevreden-
heid over concrete beslissingen en bepaalde politici of partijen vertaalt zich
niet of nauwelijks in een afnemende legitimiteit van het politick systeem
(Van Deth 1990). Wellicht is dit meer diffuse vertrouwen in de politiek
wel één van de oorzaken van de bestaande onvrede over het functioneren
van politici. Zeker waar het bereik van de politiek steeds groter wordt, zul-
len burgers van tijd tot worden geconfronteerd met hun onwelgevallige
besluiten. Terwijl men vertrouwen heeft in het parlementair systeem,
worden burgers dus wel haast per definitie geconfronteerd met maatrege-
len waarin zij zich niet kunnen herkennen. Het zou:

‘kortom vreemd zijn, indien burgers massaal tevreden waren over politicke in-
terventies. Het is dan ook geen wonder dat — blijkens alle onderzoek — de
Nederlandse burger de parlementaire democratie aanvaardt, maar tegelijkertijd
voortdurend (zeer) ontevreden is over haar functioneren.” (Van den Berg 1992:
17)

De kritiek op het functioneren van de politiek is tenslotte allerminst
nieuw. Met enige regelmaat duikt de discussie over de kwaliteit van de de-
mocratie weer op. Een ‘duik’ in de politicologische literatuur leert dat deze
discussies veelal samengaan met allerlei onheilstijdingen over het einde van
de politiek of de crisis van de democratie (Korsten 1979; Van den Berg en
Molleman 1974; Tromp 1990). Wanneer dergelijke krasse uitspraken ook
in de huidige discussie over de lokale democratie weer worden geuit, lijkt
enige voorzichtigheid gepast.

Deze relativeringen leiden onzes inziens echter niet tot de conclusie dat
een bezinning op de positie en het functioneren van de lokale politick een
overbodige luxe 1s. Daarvoor raakt de geuite kritiek, zoals deze naar voren
kwam in het reeds aangehaalde onderzoek, te zeer het hart van de lokale
democratie. Van een crisis van de lokale democratie is dan wel geen spra-
ke, maar de wijze waarop de lokale politiek is georganiseerd lijkt echter
onvoldoende aan te sluiten bij de verwachtingen en eisen van burgers. Een
modernisering van de lokale politiek, waardoor deze een meer eigentijds
karakter krijgt, lijkt daarom wenselijk (Tops en Depla 1992b).
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5.  Kenmerken van de lokale democratie: het decor van de
moderniseringsdiscussie

De huidige discussie over de modernisering van de lokale democratie vindt
niet in het luchtledige plaats. Discussies over de kwaliteit van de democra-
tie zijn namelijk allerminst nieuw en beperken zich geenszins tot het loka-
le niveau. De commissie-Deetman buigt zich bij voorbeeld over de posi-
tie en het functioneren van de parlementaire democratie in zijn algemeen-
heid, terwijl verschillende politieke partijen zich recentelijk hebben
bezonnen op hun rol en positie in de veranderende samenleving (Zie bij
voorbeeld Commissie-Van Laarhoven 1991; Commissie-Van Kemenade
1991; en Commissie-Duyvendak 1993). In een aantal opzichten kan de
discussie over de lokale democratie natuurlijk aansluiting zoeken bij deze
meer algemene discussies over de parlementaire democratie en politicke
partijen. Dit impliceert echter niet dat een aparte discussie over de moder-
nisering van de lokale democratie achterwege kan blijven. De lokale de-
mocratie heeft onzes inziens namelijk enkele bijzondere kenmerken,
waardoor politicologische begrippen en theorieén, die doorgaans zijn ge-
baseerd op analyses van de werking van ‘landelijke politiek’ niet zonder
meer van toepassing zijn op ‘de’ lokale democratie. In deze paragraaf zul-
len we enkele van deze bijzondere kenmerken bespreken.

2.1. Monisme en dualisme

De gemeenteraad vervult twee rollen (Denters, De Jong en Thomassen
1990). Allereerst is de raad de rechtstreeks gekozen volksvertegenwoordi-
ging. Vanuit dit perspectiefis het de functie van de raad om hetgeen erleeft
onder de plaatselijke bevolking te vertalen in gemeentelijk beleid. Naast
deze extern gerichte rol, vervult de raad een rol in het gemeentelijk be-
leidsproces. Voor wat de interne positie van de gemeenteraad betreft, is de
verhouding met het dagelijks bestuur, het college van B&W, van belang.
Om deze verhouding te typeren wordt doorgaans gebruik gemaakt van de
begrippen monisme en dualisme. Op zichzelf gaat het hier om heldere be-
grippen (Elzinga 1989). Monisme duidt op een situatie waarin de verhou-
ding tussen bestuursorganen wordt gekenmerkt door onderschikking —de
raad is het hoogste orgaan, het college bereidt voor en voert uit. Dualisme
heeft daarentegen betrekking op een verhouding tussen bestuursorganen,
die gekenmerkt wordt door nevenschikking — zowel raad als college be-
schikken over eigen bevoegdheden en zijn op elkaar aangewezen, hebben

elkaar nodig om tot besluitvorming te komen.
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In praktijk blijkt het nog niet zo gemakkelijk om beide begrippen te han-
teren, noch in formeel-juridische zin, noch als het gaat om de feitelijke ver-
houdingen. Formeel-juridisch is er in gemeenten sprake van een meng-
vorm van monistische en dualistische elementen, zij het dat het gemeente-
lijk bestel in de kern vaak monistisch wordt genoemd (Konijnenbelt 1981;
Elzinga 1989). Wat betreft de feitelijke verhoudingen wordt doorgaans ge-
constateerd, dat de positie van het college vaak minder ondergeschikt en
volgend 15, dan in de wettelijke structuur bedoeld zou zijn. Het college van
B&W zou de centrale kracht in de gemeentelijke besluitvorming zijn, zij
het dat het op veel punten de instemming van de gemeenteraad nodig heeft
om zijn gang te kunnen gaan. Feitelijk zou er dus eerder sprake zijn van een
omgekeerd monisme, waarin het college van B&W het hoogste orgaan is.+ Toch
is ook dit een te grofmazige typering van de feitelijke verhoudingen, die
waarschijnlijk veel gedifferentieerder zijn: nu eens is het college de baas, dan
weer de gemeenteraad, soms is er sprake van eensgezind optrekken, dan
weer van grote verdeeldheid (zie ook Andeweg en Nijzink 1992). Factoren
als de onderlinge politicke machtsverhoudingen in raad en college, de pu-
bliecke aandacht voor bepaalde zaken en de rol van politieke persoonlijkhe-
den spelen daarbij een belangrijke rol. Systematisch inzicht in het relatieve
belang van de verschillende factoren is evenwel niet voorhanden.

2.2. College-samenstelling en -vorming

Ondanks de onduidelijkheid over de feitelijke machtsverhouding op lo-
kaal niveau, lijkt het een feit dat de positie van het college van B&W in de
gemeentelijke besluitvorming doorgaans prominent is. De wijze waarop
dit college wordt samengesteld en gevormd is overigens bijzonder, zeker
als deze bij voorbeeld worden vergeleken met de wijze waarop een kabi-
net in Nederland wordt samengesteld.

Zo is de voorzitter van het college een door de Kroon benoemde func-
tionaris, op wiens aanstelling raadsleden en wethouders weliswaar invloed
kunnen uitoefenen via vertrouwenscommissies en via informele, vaak partijpo-
litieke kanalen, maar waarbij het toch nooit zeker is, dat de voorkeur van de
gemeenteraad, of een meerderheid daarvan, zal worden gevolgd.
Bovendien, en datis voor de positie van de burgemeester waarschijnlijk nog
van meer belang; 1s hij doorgaans niet atkomstig uit het lokale politieke cir-
cuit, en 1s zijn aanstelling en functioneren ook hoogst zelden een onder-
werp in de lokale verkiezingen. Daarmee is de positie en het functioneren
van de burgemeester, die vaak de meest herkenbare bestuurder is in een ge-
meente, tot op zekere hoogte aan het lokale politieke proces onttrokken.s
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De andere leden van het college van B&W, de wethouders, zijn uit de
gemeenteraad afkomstig en blijven na hun benoeming ook deel uitmaken
van de gemeenteraad. Dit betekent in de eerste plaats een zekere beperking
van het recruteringspotentieel voor wethouders, omdat z1j op de verkie-
zingslijsten moeten staan en, bij benoeming, in de gemeente zelf woon-
achtig moeten zijn. Bovendien is niet iedereen bereid de activiteiten te
verrichten die binnen politieke partijen doorgaans noodzakelijk zijn om
cen verkiesbare plaats op de raadslijst te krijgen. Het betekent dat de wet-
houderskandidaten meestal afkomstig zijn uit het actieve plaatselijke kader,
dat binnen de partij een bepaalde carricre heeft doorlopen (Commissie-
Van Kemenade 1990).

Het feit dat de wethouder na zijn benoeming deel blijft uitmaken van de
gemeenteraad, heeft enkele, nog nauwelijks onderzochte consequenties.
Het betekent bij voorbeeld, dat wethouders in de gemeenteraad mee-
stemmen over de voorstellen die zij zelf, als college, aan de gemeenteraad
hebben voorgelegd. Zeker bij controversiéle onderwerpen kan dat merk-
waardige effecten hebben, vooral ook omdat het niet zelden lijkt voor te
komen — systematische cijfers ontbreken hier — dat het college als één blok
stemt; sommige wethouders stemmen dan afwijkend van de fractie, waar-
van zij zelf deel uitmaken.s

Ook dit laatste aspect, het feit dat wethouders deel blijven uitmaken van
de raadsfracties van hun partij, heeft interessante, maar nog nauwelijks in
kaart gebrachte gevolgen. Men kan stellen, dat het primaat van de ge-
meenteraad, voorzover bestaand, juist in het fractielidmaatschap van wet-
houders tot uitdrukking kan komen. Het stelt gemeenteraadsfracties im-
mers in staat reeds vroegtijdig invloed uit te oefenen op de positiebepaling
van hun eigen wethouders. Maar de beinvloedingsrelatie kan ook anders-
om werken: wethouders, vaak de best geinformeerde en niet zelden ook
de meest getalenteerde fracticleden, kunnen hun positie gebruiken om de
fractie reeds in een vroeg stadium aan de collegestandpunten te committe-
ren.

Het raadslidmaatschap van wethouders heeft regelmatig ter discussie ge-
staan. Ook de laatste tijd is dit weer het geval (Commissie-Van Thijn
1993). Volgens sommigen compliceert het de verantwoordelijkheidsver-
houding tussen raad en college (Elzinga 1989: 229). Bij de verantwoording
van collegebeleid speelt de wethouder immers een dubbele rol: enerzijds is
hij degene die verantwoording moet afleggen, anderzijds maakt hij deel uit
van de raad die om verantwoording vraagt. Het loskoppelen van het raads-
lidmaatschap en het wethouderschap zou dit probleem kunnen verminde-
ren, en bovendien het potentieel aan wethouders vergroten (Commissie-

Van Thijn 1993).
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In relatie tot de samenstelling van het college van B&W staat de lokale
coalitievorming, dat wil zeggen de wijze waarop na gemeenteraadsverkie-
zingen de colleges van B&W worden gevormd. Ook deze 1s in zekere zin
bijzonder, omdat colleges in het algemeen op een brede tot zeer brede ba-
sis worden gevormd. Dit 1s een structurele trend, die zich in elke na-oor-
logse collegevormingsperiode heeft voorgedaan. De breed samengestelde
colleges (afspiegelingscolleges) hebben dus ook het streven naar polarisatie en
politisering van de gemeentepolitiek, in de jaren zeventig in het algemeen
door de progressieve partijen — met name PvdA, D66, PPR en PSP — voor-
gestaan, weten te overleven. Belangrijk onderdeel van de lokale polarisa-
tiestrategie was immers het streven meerderheidscolleges, colleges op een
smalle basis, te vormen. De institutionele en politicke context waarin lo-

kale coalitievormers in Nederland opereren, maakt in het algemeen een

niet-maximaliserende coalitie-strategie dominant (Tops 1990). Ook op dit
punt lijkt de lokale politiek in Nederland daarom gekenmerkt te worden
door eigen mechanismen en wetmatigheden.

2.3. Nationalisering

De lokale democratie is in veel opzichten verbonden met en gebonden aan
het landelijke bestuur. Voor een analyse van de werking van de lokale de-
mocratie is dit een gegeven van groot belang. De speelruimte voor de lo-
kale democratie lijkt in belangrijke mate te worden bepaald door ontwik-
kelingen op landelijk niveau. Dit geldt niet alleen voor de beleidsruimte voor
gemeenten — daarover komen wij zo meteen te spreken — maar ook voor
de politieke krachtsverhoudingen in de gemeenteraad. In dat opzicht lijkt
er zelfs sprake te zijn van een dubbele nationalisering van de lokale politiek;
één op het niveau van de partijenstructuur en één op het niveau van het
stemgedrag bij gemeenteraadsverkiezingen.

De eerste vorm van nationalisering heeft betrekking op de partijverhou-
dingen op lokaal niveau: deze vertonen in toenemende mate gelijkénis met
de verhoudingen op nationaal niveau (Dittrich 1978; Van Tilburg 1993).
Deze vorm van nationalisering uit zich op drie fronten. Allereerst is er de
electorale achteruitgang van lijsten die niet verbonden zijn met een lande-
lijke politiecke partij. Het percentage stemmen uitgebracht op deze zoge-
naamde lokale lijsten is afgenomen van 18,9% in 1974 tot 13,3% in 1990;
vooral in Noord-Brabant en Limburg hebben de lokale lijsten veel van hun
eertijds overheersende positie verloren (Van Tilburg 1993). In de tweede
plaats, en met het voorgaande samenhangend, nemen in steeds meer ge-
meenten die partijen aan de gemeenteraadsverkiezingen deel, die ook het
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gezicht van de Tweede Kamer bepalen. Zo werd in 1974 in 52,7% van de
gemeenten door alle drie de landelijke politieke hoofdstromingen
(progressieven, confessionelen en liberalen) aan de gemeenteraadsverkie-
zingen deelgenomen, terwijl dit percentage in 1990 was gestegen tot 86,4
(Van Tilburg 1993). In de derde plaats wordt de structuur van-de politieke
verhoudingen op nationaal niveau steeds vaker weerspiegeld op lokale ni-
veau. Terwijl in veel gemeenten specifieke politieke partijen of stromingen
lange tijd dominant zijn geweest, is het lokaal niveau gedurende het laatste
decennium steeds meer een systeem met politiecke minderheden gewor-
den. Pluralistische verhoudingen hebben de plaats van politicke mono-cul-
turen ingenomen (Tops 1990).

De tweede vorm van nationalisering heeft betrekking op het stemgedrag
van kiezers bij de gemeenteraadsverkiezingen. Het gaat hier waarschijnlijk
om een al lang bestaand fenomeen, dat echter pas recent wetenschappelij-
ke aandacht heeft gekregen (Denters 1986; Tops 1990; Van Tilburg 1991;
Van der Eijk et al. 1992). Uit de analyses blijkt, dat in het algemeen ge-
sproken de lokale component in het stemgedrag bij verkiezingen vrij be-
perkt is.” Dit betekent dat er doorgaans slechts een zwakke relatie bestaat
tussen het doen en laten van lokale politici en het stemgedrag van kiezers
bij gemeenteraadsverkiezingen. Door welke factoren het stemgedrag by
lokale verkiezingen dan wel wordt bepaald, is nog niet erg duidelijk. Is het
een algemene partijbinding? Is het de opvatting die kiezers hebben over de
landelijke prestaties van politiecke partijen? Is het de speciale betekenis van
gemeenteraadsverkiezingen als zodanig, dus zonder dat deze kan worden
herleid tot het gedrag van politici in een afzonderlijke gemeente?s Deze en
nog andere mogelijke verklaringen zullen alle wel een zekere geldigheid
hebben, maar we zijn nog ver verwijderd van een sluitend verklaringsmo-
del.

Inmiddels zijn er wel enkele hypothesen ontwikkeld over de mogelijke
effecten van de ‘nationalisering’ van het stemgedrag op de werking van het
lokale politieke systeem. Deze concentreren zich op de vraag wat het be-
tekent dat er doorgaans een zwak verband bestaat tussen het gedrag van lo-
kale kiezers en het gedrag van lokale politici. Volgens sommigen impli-
ceert hetin ieder geval dat goed gedrag van lokale politici niet wordt beloond
en dat slecht gedrag niet wordt bestraft, op welke wijze goed of slecht verder
ook worden gedefinieerd (Derksen 1992; Tops en Depla 1992a; Van
Tilburg 1993). De harde noodzaak voor politici zich in hun doen en laten
op de lokale samenleving te richten en een eigen electorale achterban te
verwerven, waardoor een zekere congruentie tussen de opvattingen van
de politieke elite en van burgers kan worden bereikt, is daardoor minder
sterk aanwezig dan in andere politieke systemen wellicht het geval is. De
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corrigerende werking van het electorale mechanisme heeft in de lokale po-
litick maar een beperkte betekenis. Voor de politieke elite betekent dit bo-
vendien, dat men slechts beperkte invloed heeft op een verschijnsel dat
voor haar functioneren, althans voor de onderlinge verhoudingen, van
groot belang is, namelijk de vitslag van de gemeenteraadsverkiezingen.

2.4. Centralisering of vervlechting

Gemeenten zijn geen soevereine eenheden. Zij maken deel uit van een
breder staatsverband. Bij veel van hun activiteiten dienen gemeentebestu-
ren rekening te houden met de opvattingen en voorkeuren van ‘hogere’
overheden. Bovendien is het doen en laten van gemeentebesturen onder-
worpen aan allerlei vormen van repressief of preventief toezicht. Het is
daarbij de vraag wat er dan nog bestaat aan vrij beleidsruimte voor ge-
meenten. Daaronder verstaan wij de vrijheid die gemeenten hebben om
naar eigen inzicht en met inzet van eigen middelen beleidsbeslissingen te
nemen en/of te beinvloeden.

Bij een analyse van de lokale beleidsruimte is het zinvol een onderscheid
te maken tussen de formele en de materiéle beleidsruimte (Veldheer 1987:
50). Bij de formele beleidsruimte wordt de positie van de gemeente voor-
al bekeken vanuit een bestuurs-juridische optiek; centraal staat daarin de
formeel-juridische verhouding tussen de gemeente en andere overheidsla-
gen, met name de centrale overheid. Bij de materiéle beleidsruimte wordt
gekozen voor een meer bestuurskundige optick; daarin wordt het accent
gelegd op de feitelijke invloed van gemeenten op de totstandkoming van
overheidsbeleid.

Als wordt uitgegaan van de formele beleidsruimte, is de conclusie door-
gaans dat de gemeentelijke beleidsruimte klein is, of dat deze in ieder geval
de laatste decennia aanmerkelijk is afgenomen. De nadruk wordt daarbij
gelegd op de sterke centralisatietendenzen, die zich sinds het begin van
deze eeuw hebben voorgedaan en die erin hebben geresulteerd dat de
macht van de centrale overheid sterk is toegenomen ten koste van met
name de gemeenten (Hennekens 1986; Fleurke et al. 1983: 83). Toonen
spreekt in dit verband van een centralisatie-theorie (Toonen 1987: 30). Deze
centralisatietheorie is met name gestoeld op de volgende overwegingen.

In de eerste plaats wordt gewezen op de hiérarchische opbouw tout court
van het binnenlands bestuur. Binnen de gedecentraliseerde eenheidsstaat
berust de zelfstandigheid van de gemeente niet op een eigen constitutie of
een of ander extern beginsel waaraan een zekere mate van soevereiniteit kan
worden ontleend (Toonen 1987: 31). Voor haar zelfstandigheid 1s de ge-
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meente daarom afhankelijk van de centrale overheid.o Ook wordt wel ge-
wezen op enkele andere hiérarchische trekjes van de formele opbouw van
het binnenlands bestuur, zoals de centrale benoeming van de burgemeester
(Derksen 1985: 247) en de vaak overvloedig geachte toezichtsverhoudin-
gen (Ministerie van Binnenlandse Zaken 1982). In de tweede plaats wordt
door aanhangers van de centralisatietheorie gewezen op het feit dat het au-
tonome takenpakket van de gemeenten sterk is afgenomen terwijl de taken
die in medebewind worden uitgevoerd sterk in aantal zijn toegenomen. Bij
medebewindstaken worden gemeenten verwacht medewerking te geven
aan de uitvoering van nationaal beleid, zij het dat er vaak een zekere ruim-
te wordt overgelaten voor lokale invulling. De grote uitbreiding van de
overheidstaak, die vooral na 1945 tot stand kwam, heeft met name plaats-
gevonden in de vorm van medebewindswetgeving (Toonen 1987: 22).
Daarnaast heeft de centrale overheid een groot aantal oorspronkelijk lokale
taken en bevoegdheden naar zich toe getrokken; slechts een deel daarvan is
weer aan de gemeenten teruggegeven in de vorm van medebewind. Deze
verschuivingen van autonomie naar medebewind worden in het algemeen
gezien als een vorm van centralisatie (VING 1981).170 Een derde argument
heeft betrekking op de financiéle autonomie van de gemeenten. In het
Nederlandse bestuur heeft zich een ontwikkeling voltrokken waardoor de
gemeenten voor hun financién nagenoeg geheel athankelijk zijn geworden
van het rijk (Toonen 1987: 32). In de eerste plaats beschikken Nederlandse
gemeenten over een internationaal gezien erg klein belastinggebied
(Hoogerwerf 1980: 330). Het omvat op dit moment slechts 6% van de tota-
le gemeentelijk inkomsten; in 1955 was dat nog 14% en in 1920 nog onge-
veer 80% (Veldheer 1987: 47).1t Een groter deel van hun inkomsten ver-
krijgen de gemeenten uit het in 1929 ingestelde gemeentefonds.r2 De uit-
keringen uit het fonds zijn voor gemeenten vrij besteedbaar. Het
gemeentefonds wordt daarom wel gezien als een second best-alternatief voor
het eigen belastinggebied. Als aandeel in de inkomsten van de Nederlandse
gemeenten zijn de algemene uitkeringen uit het gemeentefonds sinds de ja-
ren vijftig echter systematisch teruggelopen: van §6% in 1955 tot 27% in
1985 (Toonen 1987: 34).1: De derde — en grootste — inkomstenbron van de
gemeenten wordt gevormd door de specificke uitkeringen. Deze worden
door het rijk onder bepaalde voorwaarden aan de gemeente ver-strekt.
Door deze voorwaarden oefenen de ministeries invloed uit op de manier
waarop de gemeenten de uitkeringen aanwenden. Specifieke uitkeringen
worden dan ook, aldus de Raad voor Gemeentefinancién, gebruikt voor
een min of meer gedetailleerde inmenging van het rijk in het beleid van de
gemeenten (1986: 76). Uit een onderzoek van de Raad voor
Gemeentefinancién uit 1980 is gebleken dat de lagere overheden worden
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geconfronteerd met §32 verschillende uitkeringen. In de vorm van speci-
ficke uitkeringen werd in dat jaar een bedrag van 24 miljard gulden aan de
lagere overheden verstrekt, terwijl de algemene uitkering uit het gemeen-
tefonds ongeveer 13 miljard gulden beliep. Deze verhouding van 2:1 bete-
kent een aanmerkelijke verslechtering ten opzichte van 1960 toen beide in-
komstencategorieén nog ongeveer in evenwicht waren. In 1980 werd 63%
van alle gemeente inkomsten gevormd door specifieke uitkeringen (Raad
voor Gemeentefinancién 1980). Overigens 1s in de laatste jaren wel getracht
om de invloed van specifieke uitkeringen op de gemeentelijke beleidsvrij-
heid enigszins terug te dringen (Havermans 1989: 100-103).

Onderzoekers die de materiéle beleidsruimte van gemeenten centraal
stellen, komen tot andere conclusies dan de aanhangers van de centralisa-
tietheorie. In hun analyses onderzoeken zij de machts- en invloedsverhou-
dingen tussen bestuurslagen. Daaruit concluderen zij dat er sprake is van
een grote wederzijdse athankelijkheid tussen gemeente en rijk, dat beide
bestuurslagen beschikken over zelfstandige machts- of invloedsbronnen,
en dat het van de concrete verhoudingen athangt in welke mate de ge-
meenten dan wel het rijk hun zin kunnen doorzetten (Toonen 1981, 1987,
1989; Derksen 1985, 1992). Zij ontkennen niet, dat de gemeentelijke auto-
nomie is afgenomen in vergelijking met een eeuw geleden. Van een cen-
tralisering lijkt echter geen sprake, omdat de gemeentelijke autonomie, zo
wordt gesteld, is afgelost door een sterke vervlechting en wederzijdse athan-
kelijkheid van bestuurslagen. In dit bestuurlijke netwerk 1s de invloed van
gemeenten geenszins bij voorbaat inferieur aan die van de centrale over-
heid. Als specifiecke machtsbronnen die gemeenten in de play of power tus-
sen bestuurslagen kunnen inzetten, worden onder meer genoemd:

1. De uitvoering van door de centrale overheid vastgesteld beleid vindt
bijna altijd plaats op lokaal niveau. De meeste door het rijk gewenste maat-
regelen moeten uiteindelijk door de gemeenten tot stand worden ge-
bracht. Tegenover de financiéle athankelijjkheid van gemeenten staat daar-
om de beleidsinhoudelijke athankelijkheid van departementen (Toonen
1989: 362).

2. In het verlengde daarvan ligt de constatering dat de gemeenten voor
de uitvoering van beleid over een enorme kennisvoorsprong op departe-
menten beschikken. De afstand tussen departementen en de plaats waar het
beleid uiteindelijk moet worden geéffectueerd, is groot en bemoeilijkt de
centrale controle op de gemeenten. De local presence is daarom een belang-
rijke machtsbron van gemeenten (Toonen 1989: 363; Derksen 1985: 254-
255)-

3. De rijksoverheid is opgedeeld in een groot aantal elkaar soms becon-
currerende of tegenwerkende organisaties. Deze bestuurlijke fragmentatie
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biedt aan de gemeenten soms de mogelijkheid om verschillende departe-
mentsorganisaties tegen elkaar uit te spelen opdat op een door gemeenten
gewenste wijze uitvoering wordt gegeven aan centrale maatregelen
(Toonen 1989: 364; Derksen 1985: 256).

4. De gemeenten beschikken over een invloedrijke spreekbuis byj de
centrale overheid in de vorm van de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten, die wel bekend staat als een van de machtigste pressiegroepen
in Nederland (Berg en Hillenius 1979; Toonen 1989: 363). Bovendien be-
staat er een heel netwerk van organisaties van gemeentelijke functionaris-
sen, die vaak gesprekspartner zijn voor collega-specialisten op rijksniveau
(Tops en Kors-ten 1986). Ook weten de gemeenten zich soms gesteund
door de publieke opinie, die, aldus Derksen, de laatste twintig jaar nogal
cens heeft gekozen voor het ‘zelfbeschikkingsrecht’ van gemeenten, bij
voorbeeld in het geval van burgemeesterbenoemingen (Derksen 1985:
256). Uit onderzoek is gebleken dat gemeenten deze machtsbronnen met
succes weten te gebruiken.

Welke conclusie kan nu worden getrokken over de omvang van de ge-
meentelijke beleidsruimte? Als deze beleidsruimte in een strikte (of forme-
le) zin wordt gedefinieerd — als een freies Ermessen waarin men niet gestoord
of beinvloed door andere overheden zijn eigen gang kan gaan — is er van
gemeentelijke zelfstandigheid (autonomie) niet of nauwelijks sprake. In
deze zin is de gemeentelijke beleidsruimte dus erg klein. Hanteert men
daarentegen een minder strikt, materieel, machtspolitiek perspectief —
waarin de beleidsruimte wordt gedefinieerd als de mogelijkheid om de tot-
standkoming van overheidsbeleid te beinvloeden — dan is er wel degelijk
sprake van een substantiéle invloed van de gemeentelijke bestuurslaag. De
gemeentelijke beleidsruimte is dan aanmerkelijk groter dan in het formele
perspectief.

2.5. Ideologie

Een populaire opvatting is dat het besturen van een gemeente eigenlijk niets
met ‘politiek’ te maken heeft. Een lantaarnpaal is niet socialistisch of christen-de-
mocratisch, maar gewoon een lantaarnpaal, zo wordt dan wel gesteld. Deze pop-
ulaire waarneming bevat een kern van waarheid, maar 1s tegelijkertijd ook
te simpel. Laten we eens proberen om enkele dimensies van dit ingewik-
kelde vraagstuk — hoe politiek is de lokale politick? — uiteen te rafelen.

In Nederland is een aantal studies verricht naar de relatie tussen de poli-
ticke samenstelling van het gemeentebestuur — raad of college van B&W —
en het gevoerde beleid in de betreffende gemeente. Deze studies laten
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maar één conclusie toe, namelijk dat de genoemde relatie betrekkelijk
zwak is. Het maakt voor het gevoerde beleid met andere woorden niet zo
veel uit of nu christen-democraten, sociaal-democraten of liberalen domi-
nant zijn in een gemeente. Dat blijkt zowel uit enkele meer omvattende
studies, opgezet in de traditie van het kwantitatief vergelijkend beleidson-
derzoek (does politics matter?) als uit een reeks van case-studies.'s

Op zichzelf hoeft deze conclusie niet zo te verbazen, mede gezien de zo-
juist gemaakte opmerkingen over de formele en materiéle beleidsruimte,
waarin gemeenten hun beleid kunnen ontwikkelen. Gaat men uit van de
formele beleidsruimte dan is het gebied waarop de gemeenten zelfstandig
beleid kunnen ontwikkelen nogal beperkt. Bovendien blijkt dan dat de on-
derwerpen met de sterkste politicke of ideologische lading aan de lokale po-
litiek onttrokken zijn (bij voorbeeld inkomensbeleid, sociale zekerheid,
buitenlands beleid, alsmede immateriéle kwesties als abortus en euthanasie).

Als men daarentegen de materiéle beleidsruimte centraal stelt, dan is het
gebied waarop gemeenten hun activiteiten kunnen ontplooien veel uitge-
breider. Dan blijkt bij voorbeeld dat gemeenten zich tot op zekere hoogte
wel degelijk kunnen bezighouden met inkomensbeleid of buitenlands be-
leid. Maar in deze en de meeste van de andere activiteiten zijn gemeente-
besturen doorgaans athankelijk van de medewerking of instemming van
andere organen. Men kan nooit zomaar zijn gang gaan. Er dient steeds re-
kening te worden gehouden met de regels en opvattingen die elders be-
staan. Het gemeentelijk beleid komt dan tot stand door te onderhandelen
en afspraken te maken die voor alle partijen acceptabel zijn; daarvoor zijn
vaak weer compromissen nodig, moeten concessies worden gedaan, moet
naar een bevredigend in plaats van een optimaal resultaat worden gezocht.
In dit politick-bureaucratische proces van schikken en plooien, dat zich zo-
wel tussen gemeenten onderling als tussen gemeenten en andere bestuurs-
lagen afspeelt, verdwijnen veel van de eventueel bestaande politiek-ideo-
logische verschillen naar de achtergrond.

Een conclusie — beter nog: hypothese — kan dus zijn, dat de institutione-
le context waarin gemeenten opereren niet erg bevorderlijk is voor de re-
alisering van politick-ideologische programma’s. Toch is het nog maar de
vraag of dit betekent, dat politick er helemaal niet toe doet op lokaal ni-
veau. Politieke verschillen hoeven immers niet noodzakelijkerwijs inhou-
delijk te zijn, maar kunnen ook te maken hebben met een verschil in be-
stuursstijl of politieke stijl (Bailey 1969). Het gaat dan bij voorbeeld om za-
ken als de mate waarin men in een lokale samenleving geworteld is, de
manier waarop men met welke groeperingen contacten onderhoudt, de
wijze waarop men over allerlei onderwerpen tot meningsvorming en
standpuntbepaling komt en de manier waarop men de verhouding tussen
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overheid en samenleving definieert. Het is niet uitgesloten -onderzoek
hiernaar ontbreekt evenwel — dat dit soort zaken voor de verhouding en
concurrentie tussen lokale politicke groeperingen en partijen van minstens

zo groot belang zijn als de politiek-inhoudelijke verschillen.

2.6. Conclusie: het authentieke decor van vernieuwing

In het bovenstaande zijn althans de contouren van het decor geschetst,
waarin de lokale politici zich bewegen. Veel waarnemingen bevinden zich
nogin het stadium van de hypothesevorming en moeten door systematisch
onderzoek worden onderbouwd en uitgebreid. Maar het moge duidelijk
zijn, dat de institutionele structuur en de politieke mechanismen van de lo-
kale democratie een eigen benadering rechtvaardigen. Lokale politiek is
wel politiek, maar toch op een andere manier dan de landelijke politick.
Daarbij lijkt nog steeds de stelling van Brasz te gelden, dat de politiek, althans
in klassieke zin, in het Nederlandse gemeentelijke bestuur niet zo ver
doordringt als elders wel het geval is (Brasz 1960: 131). Het is tegen deze
achtergrond, dat de discussie over de vernieuwing van de lokale democra-
tie kan worden geplaatst.

Modernisering van de lokale democratie: drie
perspectieven op vernieuwing

In de voorafgaande paragraaf is het bijzondere karakter van de lokale de-
mocratie geschetst. Deze typering vormt het kader waarin de discussie
over de vernieuwing van de lokale democratie concreet vorm krijgt. De
verhouding tussen raad en college, de college-samenstelling, de nationali-
sering, de verhouding met andere bestuurslagen en het beperkte ideologi-
sche karakter van de lokale politick vormen de context waarin voorstellen
voor de vernieuwing van de lokale democratie ontwikkeld worden.

Op dit terrein tonen verschillende gemeentebesturen een grote bedrij-
vigheid. Sinds de gemeenteraadsverkiezingen van maart 1990 worden on-
der de noemer van politieke en bestuurlijke vernieuwing in tal van ge-
meenten nieuwe initiatieven ontwikkeld of reeds bestaande initiatieven
geintensiveerd (Depla, Schalken en Tops 1991). Uit een analyse van deze
initiatieven blijkt dat het proces van politicke en bestuurlijke vernieuwing
een veelvormig karakter heeft. Concrete voorstellen voor bestuurlijke en
politieke vernieuwing lijken vanuit uiteenlopende ideeén over de positie
en het functioneren van de lokale democratie te zijn ontwikkeld. Ze rich-
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ten zich op uiteenlopende aspecten van (lokale) democratie; de problemen
van en de oplossingsrichtingen voor de lokale democratie worden op spe-
cificke wijze gedefinicerd. Globaal kunnen drie moderniseringsstrategieén
voor de lokale democratie worden onderscheiden. Deze strategieén re-
fereren aan verschillende concepties van de lokale democratie: de rationele

democratie, de representatieve democratie en de directe democratie.

3.1. Rationele democratie

In dit eerste moderniseringsperspectief staat het beleidsproces centraal. De
problemen van de lokale politick worden hoofdzakelijk gedefinieerd in
termen van een ineffectief en inefficiént overheidsbeleid. In de lokale de-
mocratie worden doelstellingen van gemeentelijk beleid vaak niet of tegen
te hoge kosten gerealiseerd. Deze geringe doeltreffendheid en doelmatig-
heid kan ook politicke gevolgen hebben: de legitimiteit van het gemeen-
tebestuur kan er door worden aangetast. Indien de lokale bestuurders bij
voorbeeld niet in staat blijken te zijn om de belangrijkste problemen van
de stad op een effectieve manier aan te pakken, dan is het niet onwaar-
schijnlijk dat ontevreden en teleurgestelde burgers zich langzaam maar ze-
ker afkeren van de lokale politiek.

Beter beleid is het sleutelbegrip in dit eerste moderniseringsperspectief
voor de lokale politiek. Rationalisering van het beleidsproces 1s hiervoor
een noodzaak. Vanuit twee uiteenlopende benaderingen kan vorm wor-
den gegeven aan de stimulering van de doelmatigheid van het gemeente-

lijk beleid.

Structuur-benadering — In de structuur-benadering wordt beleid primair als
cen intellectueel produkt beschouwd. Beleid is het min of meer logische
antwoord op een bestaand of te verwachten maatschappelijk probleem
(Hoogerwerf 1992). Een heldere organisatie van het beleidsproces kan ertoe
bijdragen dat het beleid ook daadwerkelijk de gewenste resultaten oplevert.

Rationalisering van het lokale overheidsbeleid impliceert in deze eerste
benadering vooral een betere en meer inzichtelijke structurering van het
gemeentelijke beleidsproces. Hieraan wordt op verschillende manieren
aandacht besteed. In de eerste plaats door de ontwikkeling van nieuwe me-
thodicken en organisatievormen voor de voorbereiding, uitvoering en
evaluatie van beleid. Op dit punt is het gemeentelijke bestuursjargon de af-
gelopen jaren verrijkt met een groot aantal nieuwe begrippen, zoals amb-
telijk zelfbeheer, contract-management, managementrapportages en ken-
getallen (Herweyer 1992). Ook een toenemende aandacht voor de bete-
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kenis van een realistische begroting, een goede financiéle administratie en
een snel beschikbare jaarrekening past in het streven naar een betere be-
heersing en een grotere transparantie van het gemeentelijke beleidsproces.
In de tweede plaats is de afgelopen jaren veel aandacht besteed aan de ver-
hoging van de kwaliteit van de ambtelijke dienstverlening aan burgers in
een gemeente. De burger is ontdekt in zijn rol als ‘klant’ van het gemeen-
tebestuur en in veel gemeenten wordt getracht om de ‘klantvriendelijk-
heid’ van de gemeentelijke organisatie zoveel mogelijk te vergroten (VNG
1992). Zeker omdat burgers vooral op lokaal niveau relatief vaak in con-
tact komen met het ambtelijk apparaat, vormt de klantvriendelijkheid van
de gemeentelijke organisatic een belangrijke indicatie voor de kwaliteit
van het gemeentelijk beleid. Ook daarvoor is een heldere en efficiénte ge-
meentelijke organisatie vereist.

Pleidooien om de (formele) beleidsvrijheid van gemeenten te vergroten
vallen ook onder deze benadering; gemeenten zouden — als overheidslaag
die het dichtst bij de burger staat — beter in staat zijn dan andere overheden
om burgers op een zo goed mogelijke wijze te bedienen.

Netwerk-benadering — In de tweede benadering wordt beleid benaderd als
een resultante van een interactie-proces in een beleidsnetwerk. In een
netwerk komen de verschillende belangen die verbonden zijn aan een
specifiek beleidsproces tot uitdrukking (Hufen en Ringeling 1990).
Actoren nemen vanuit eigen doelstellingen, belangen en meningen deel
aan de beleidsvorming. De maatschappelijke werkelijkheid is hierdoor
vaak complex en veelvormig, waardoor overheidsorganisaties niet in
staat zijn om eenzijdig hun werkelijkheidsdefinitie aan de beleidssectoren
op te leggen.

De effectiviteit van het overheidsbeleid kan in deze benadering toene-
men, indien binnen beleidsnetwerken consensus ontstaat tussen de ver-
schillende betrokken actoren en organisaties. De bevordering van infor-
matie-uitwisseling, de versterking van formele en informele contacten en
de verbetering van communicatiepatronen kunnen een gemeenschappe-
lijke beeldvorming en probleemdefinitie stimuleren en daardoor de con-
sensusvorming vergemakkelijken. Het actief betrekken van actoren bij het
beleidsproces, waarbij deze medeverantwoordelijk worden voor de tot-
standkoming, de uitvoering of het beheer van beleid, kan het maatschap-
pelijke commitment ten aanzien van het beleid vergroten. Door op deze
manier het beleidsproces te vermaatschappelijken, kan de effectiviteit en
efficiency van het lokale overheidsbeleid worden verbeterd.

Initiatieven van sociale vernieuwing, zoals wijk- en buurtbeheer, en ook
experimenten met ronde-tafelgesprekken en expertmeetings, zijn enkele
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voorbeelden waarmee aan de vermaatschappelijking van het beleidsproces

vorm kan worden gegeven.

3.2. Representatieve democratie

Het functioneren van de gemeenteraad staat centraal in dit tweede moder-
niseringsperspectief voor de lokale democratie. Modernisering van de lo-
kale democratie impliceert versterking van de positie van de gemeente-
raad. Vanuit twee benaderingen wordt aan deze versterking van de positie
van de lokale volksvertegenwoordiging gewerkt (Denters, De Jong en
Thomassen 1990).

Interne rol — De eerste benadering richt zich primair op de positie van de ge-
meenteraad in het gemeentelijke besluitvormingsproces. De raad, als enige
rechtstrecks door de bevolking gekozen orgaan binnen de lokale politiek,
zou een belangrijk stempel moeten drukken op het gemeentelijk beleid.
Binnen de bestaande verhoudingen in het politiek systeem zou de ge-
meenteraad echter onvoldoende mogelijkheden beschikken om deze be-
leidsbepalende rol naar behoren te vervullen. Er wordt verondersteld dat de
interne positie van de volksvertegenwoordiging onder druk is komen te
staan. De gemeenteraad zou te veel worden gedomineerd door het college
van B&W en de ambtelijke organisatie. Het primaat van de raad zou hier-
door langzaam maar zeker een fictie zijn geworden (Ringeling 1989).

De modernisering van de lokale democratie moet in deze eerste benade-
ring van de representatieve democratie leiden tot een grotere invloed van
de raad op het gemeentelijk beleid. Dit streven zou kunnen worden on-
dersteund door bij voorbeeld een adequatere informatievoorziening,
waarbij de raad in een vroegtijdig stadium wordt geinformeerd over voor-
stellen van het college en mogelijke beleidsalternatieven. Vooral de raads-
commissies zouden in dit opzicht een belangrijke rol kunnen spelen. De
raad zou daarnaast nieuwe bevoegdheden kunnen krijgen om het beleids-
proces nadrukkelijker te volgen. Vergelijkbaar aan de parlementaire en-
quéte, zou de raad bij voorbeeld over de mogelijkheid moeten kunnen be-
schikken om beleidsonderzoek uit te voeren.

De interne positie van de gemeenteraad zou ook kunnen worden ver-
sterkt door de burgemeester te laten verkiezen door raadsleden.© Naast het
verkrijgen van directe invloed op de keuze van één van de belangrijkste ac-
toren in de lokale politiek, zou de raad langs deze weg over meer moge-
lijkheden beschikken het functioneren van het college van B&W te con-
troleren en te sanctioneren. De mogelijkheden voor controle zouden ook
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kunnen toenemen indien de vervlechting tussen raad en college van B&W
wordt doorbroken. De verkiezing van wethouders van buiten de raad is in
dit opzicht een optie (Commissie-Van Thijn 1993). Door de — formele —
versterking van het dualistische element in de lokale democratie, zouden
raadsfracties zich wellicht onathankelijjker kunnen opstellen van het colle-
ge. Hierdoor zouden de eigen taak en functie van de raad beter tot zijn
recht kunnen komen. Ten slotte zou een vergroting van ambteljjke, se-
cretariéle en financiéle ondersteuning van raadsleden de interne positie van
de gemeenteraad kunnen versterken.

Externe rol — De tweede benadering binnen het perspectief van de repre-
sentatieve democratie richt zich op de verhouding tussen het electoraat en
de gemeenteraad. In deze benadering staat niet de interne rol, maar de ex-
terne rol van raadsleden centraal. Deze externe rol veronderstelt dat raads-
leden de plaatselijke bevolking representeren. Voor volksvertegenwoordi-
gers 1s het belangrijk dat men weet wat er onder de plaatselijke bevolking
leeft. Om deze externe rol te kunnen vervullen, is het daarom wenselijk
dat z1j met beide benen in de lokale samenleving staan.

Vanuit deze benadering van de rol van raadsleden ligt het voornaamste
probleem van de lokale democratie in de geringe toegankelijkheid van het
lokale politieke systeem. Volgens een grote groep burgers zijn de meeste
lokale politici nauwelijks op de hoogte van de opvattingen en wensen van
de plaatselyjke bevolking. Veel burgers veronderstellen dat de gemeente-
raadsleden daar eigenlijk ook niet in zijn geinteresseerd (Tops et al. 1991).

Modernisering van de lokale democratie impliceert in deze benadering
vooral de versterking van het responsieve karakter van de gemeenteraad.
Als rechtstreeks gekozen volksvertegenwoordiging heeft de gemeenteraad
de functie dat wat er leeft onder de plaatselijke bevolking om te zetten in
gemeenteljk beleid.

Tal van initiatieven kunnen de toegankelijkheid van de gemeenteraad
vergroten. Hierbij valt bij voorbeeld te denken aan het regelmatig organi-
seren van burgerraadplegingen, het benadrukken van de ombudsfunctie
van lokale politici, het organiseren van openbare hoorzittingen en het stre-
ven naar een meer pluriforme samenstelling van de gemeenteraad door een
verbreding van de recruteringsbasis. Bij de recrutering, selectie en beoor-
deling van potentiéle raadsleden zou ook nadrukkelijk aandacht moeten
worden geschonken aan de kwaliteiten die essentieel zijn voor de vervul-
ling van de externe rol van volksvertegenwoordigers. Politieke partijen
hebben in dit opzicht de sleutel in handen om de responsiviteit van de ge-
meenteraad te vergroten.

Ook in andere opzichten spelen de partijen een belangrijke rol byj de po-
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singen de lokale politick toegankelijker te maken. De partijen lijken de

laatste jaren te veel gericht te zijn geweest op het gemeentelijk beleidspro-

ces. Hierdoor is hun rol als intermediair tussen burger en bestuur onder
druk komen te staan. De partijen zouden weer als een politick aanspreek-
punt voor burgers moeten functioneren. Dit veronderstelt dat partijen her-
kenbaar zijn en dat zij openstaan voor wensen, problemen en belangen van
de plaatselijke bevolking. De laatste jaren hebben enkele politicke partijen
zich bezonnen op eigen positie en functioneren. In deze rapporten wordt
geconstateerd dat politieke partijen onder de kaasstolp vandaan moeten komen, niet
naast de samenleving moeten functioneren, maar dichter bij burgers moeten opereren
en weer moeten communiceren met de samenleving (resp. Commissie-Van
Kemenade, -Van Laarhoven en -Duyvendak). De vernieuwing en her-
oriéntatie van politiecke partijen kunnen in dit opzicht de pogingen onder-
steunen om tot een meer responsieve lokale politiek te komen.

3.3. Directe democratie

Binnen het derde perspectief concentreert men zich op de positie en func-
tie van burgers in het lokale politicke systeem. Als voornaamste probleem
wordt dan gedefinieerd dat burgers over te weinig mogelijkheden zouden
beschikken om daadwerkelijk invloed uit te oefenen op belangrijke loka-
le beslissingen. Het nadrukkelijker betrekken van de bevolking bij de
plaatselijke politick vormt daarom het centrale element in dit modernise-
ringsperspectief. Er zijn twee benaderingen te onderscheiden om dit stre-

ven te verwezenlijken.

Plebiscitair — In de eerste benadering richt de aandacht zich primair op het
uitbrengen van een stem en de betekenis van deze stem voor de politicke
besluitvorming. De formele invloed van burgers in de lokale politiek staat
centraal. De bevolking zou te weinig kansen bezitten om zich te kunnen
uitspreken over de beslissingen die in de lokale politick worden genomen.
Ook de gemeenteraadsverkiezingen zouden in dit opzicht tekort schieten.
Door de nationalisering van het stemgedrag spreken de meeste burgers zich
bij deze verkiezingen namelijk nauwelijks uit over lokale politici of issues.
In de plebiscitaire variant van de directe democratie wordt getracht bur-
gers meer te betrekken bij de formele politieke besluitvorming. Naast be-
kende ideeén, zoals de introductie van lokale referenda, de oprichting van
wijk- en deelraden, en het verkiezen van de burgemeester door de bevol-
king, kan een vergroting van de lokale factor bij gemeenteraadsverkiezin-

gen bijdragen aan een grotere politicke invloed van burgers. Spreiding van
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de verkiezingen, uitbreiding van het lokale belastinggebied en introductie
van een lokaal districtenstelsel, zijn slechts enkele voorbeelden van voor-
stellen waarmee gepoogd wordt de lokale factor bij gemeenteraadsverkie-
zingen te vergroten.

Actief burgerschap — In de tweede benadering van de directe democratie staat
niet de formele invloed van burgers op politieke besluitvorming centraal.
Er wordt verondersteld dat de bevolking ook buiten verkiezingen en an-
dere momenten van formele besluitvorming invloed moet kunnen uitoe-
fenen op de politieke en maatschappelijke processen.

Met betrekking tot het functioneren van de lokale democratie worden
er twee problemen gesignaleerd. Allereerst bieden de bestaande lokale po-
litieke instituties te weinig ruimte aan de maatschappelijke democratie; de
maatschappelijke betrokkenheid van burgers zou te weinig worden geho-
noreerd door de institutionele politiek. Daarnaast zouden de burgers on-
voldoende de mogelijkheid hebben zich actief te mengen in de lokale po-
litiek. De bestaande participatie-mogelijkheden, zoals bij voorbeeld gein-
stitutionaliseerd in allerlei inspraakprocedures, zouden verouderd zijn en
burgers onvoldoende aanspreken. De geringe participatie leidt geleidelijk
tot een zeker isolement van de lokale politick. Het politiek en het maat-
schappelijk debat zouden hierdoor ook steeds minder op elkaar zijn be-
trokken (Commissie-Duyvendak 1993).

Binnen de benadering van het actief burgerschap wordt de modernise-
ring van de lokale democratie beschouwd als een manier om burgers na-
drukkelijker te betrekken bij ontwikkelingen in de gemeente. Erkenning
van de waarde en betekenis van maatschappelijke initiatieven past in deze
benadering. Het primaat van de politiek zou hierbij bewust moeten wor-
den gerelativeerd, zodat vormen van zelforganisatie van en zelfregulering
door burgers een betere kans krijgen.

Hiernaast is een kritische evaluatie van de bestaande mogelijkheden voor
politieke participatie noodzakelijk. De participatie-democratie zoals deze
vanaf de jaren zestig is gegroeid, maakt het, mede wegens de vaak hoge
participatiekosten, voor slechts weinigen aantrekkelijk om politiek actief
te zijn (Commissie-Van Kemenade 1991). Er wordt daarom gezocht naar
politieke participatie-mogelijkheden die beter aansluiten bij de verande-
rende interessen en tijdsbestedingspatronen van burgers. Nieuwe fora voor
het politieck en het maatschappelijk debat, zoals stadsgesprekken en stede-
lijke conferenties, zouden burgers opnieuw kunnen betrekken bij de loka-
le politiek.

P.W. Tops en P. Depla: chic&wing?za% de lokale democratie

3.4. Competitief of complementair

De verschillende moderniseringsstrategieén hebben uiteenlopende per-
spectieven op het functioneren van de lokale democratie. Ondanks hun
verschillende kijk zijn de strategieén in zekere zin complementair. Vanuit
verschillende doelstellingen kunnen namelijk gelijksoortige voorstellen en
ideeén worden ontwikkeld. Deze concrete initiatieven voor politicke en
bestuurlijke vernieuwing hebben dan voor meerdere moderniseringsstra-
tegieén betekenis. Het voorstel om het buurt- en wijkbeheer te stimuleren
kan in dit opzicht als illustratie dienen. Vanuit het perspectief van de ratio-
nele democratie zal dit voorstel worden beschouwd als een instrument
waarmee het beleidsproces kan worden verbeterd. Toekennen van eigen
verantwoordelijkheid aan burgers en organisaties voor het beheer van hun
wijk, vindt een basis in de opvatting dat beleid alleen effectief kan worden
gerealiseerd wanneer het in samenspraak met betrokkenen is ontwikkeld.
Het wijk- en buurtbeheer kan echter ook worden beschouwd als een ins-
trument waardoor burgers worden betrokken bij de discussies, besluitvor-
ming en uitvoering van maatregelen die betrekking hebben op hun direc-
te woon- en leefomgeving. Vanuit dit perspectief levert dit instrument
door de bevordering van het actief burgerschap een bijdrage aan de mo-
dernisering van de lokale democratie.

Ook burgerraadplegingen (in de vorm van omnibusenquétes en stadspa-
nels), waarmee in veel gemeenten reeds ervaring is opgedaan, hebben voor
de verschillende moderniseringsstrategieén betekenis. Met behulp van re-
gelmatige enquétes onder de bevolking kan bij voorbeeld worden vastge-
steld of het gemeentelijk beleid de beoogde effecten heeft opgeleverd.
Burgerraadplegingen kunnen in dit opzicht worden beschouwd als een in-
strument waarmee het gemeentelijk beleid kan worden geévalueerd, zo-
dat de effectiviteit van het beleidsproces kan worden vergroot. Zij kunnen
echter ook dienen om raadsleden op de hoogte te stellen van de opvattin-
gen en wensen van burgers. Bij de ontwikkeling van en de besluitvorming
over beleid kunnen de raadsleden hierdoor meer rekening houden met de
verlangens en de meningen van de bevolking. Ook vanuit het perspectief
van de representatieve democratie dragen opiniepeilingen dus bij aan de
modernisering van de lokale democratie. Door de deze peilingen kan ten
slotte ook de invloed van burgers in het politicke afwegingsproces toene-
men, alhoewel niet in formele zin. In dit opzicht past dit instrument van
bestuurlijke vernieuwing dus ook binnen de strategie van de directe de-
mocratie (Depla, Schalken en Tops 1993).

Deze twee concrete initiatieven van politieke en bestuurlijke vernieu-
wing laten zien dat de verschillende moderniseringsstrategieén zich op uit-
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eenlopende aspecten van de lokale democratie concentreren. In zekere zin
zijn ze drie brillen om de werkelijkheid van de lokale democratie te analy-
seren. De strategieén zijn in dit opzicht complementair.

De moderniseringsstrategieén hebben echter uiteenlopende doelstellin-
gen, die ook op gespannen voet met elkaar kunnen staan. Het streven naar
een grotere politieke betrokkenheid kan bij voorbeeld conflicteren met po-
gingen de beleidsbepalende rol van de gemeenteraad te versterken. Het
voorstel voor een lokaal referendum kan dit illustreren. Vanuit het perspec-
tief van de directe democratie zal dit voorstel positief worden beoordeeld,
omdat het burgers de mogelijkheid geeft zich it te spreken over politicke
beslissingen. Volksraadplegingen kunnen echter de autonome beslissingsbe-
voegdheid van de gemeenteraad aantasten. Vanuit het perspectief van de re-
presentatieve democratie wordt het referendum daarom veel minder be-
schouwd als een instrument om de lokale democratie te moderniseren. Ook
de andere strategieén hebben doeleinden die in sommige opzichten op ge-
spannen voet met elkaar lijken te staan. De vaak aangehaalde spanning tus-
sen de technisch-wetenschappelijke rationaliteit en de politieke rationaliteit
(Snellen 1987), geeft bij voorbeeld aan dat het streven naar een effectiever
beleid ten koste kan gaan van de positie van de gemeenteraad. De structure-
ring van het beleidsproces kan bij voorbeeld leiden tot een beperking van de
autonomie van de gemeenteraad. De mogelijkheden om op grond van po-
liticke afwegingen en voorkeuren in de gemeenteraad beslissingen te ne-
men, kunnen beperkt worden indien via managementrapportages en ken-
getallen wordt gestreefd naar een efficiénter en effectiever gemeentelijk be-
leid. In dit opzicht kan de rationalisering van het beleidsproces er toe leiden
dat politieke voorkeuren en afwegingen bij de feitelijke besluitvorming
langzaam maar zeker naar de achtergrond worden gedrongen.

Doordat verschillende aspecten van de lokale democratie als uitgangs-
punt worden genomen, vullen de verschillende moderniseringsstrategien
elkaar in sommige opzichten aan. Tegelijjkertijd streven ze naar uiteenlo-
pende doelstellingen. Hierdoor kan tussen de verschillende strategieén een
zekere spanning bestaan; ze zijn in sommige opzichten concurrenten.

De spanning bestaat overigens niet alleen tussen, maar ook binnen de ver-
schillende moderniseringsstrategieén. De onderscheiden benaderingen
binnen ieder perspectief vormen een uitdrukking van deze tegenstellin-
gen. De benaderingen kennen weliswaar een gelijke doelstelling, maar de
wijze waarop dit doel wordt nagestreefd, vertoont steeds grote verschillen.
Door de uiteenlopende interpretaties van de doelstellingen en de wijze
waarop deze kunnen worden gerealiseerd staan de benaderingen op ge-
spannen voet met elkaar. In het perspectief van de rationele democratie,

neemt de netwerk-benadering maatschappelijke complexiteit en plurifor-
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miteit als uitgangspunten, terwijl in de structuur-benadering wordt ge-
streefd naar een grotere transparantie van het beleidsveld. Maatregelen, die
in de netwerk-benadering worden beschouwd als instrumenten van be-
stuurlijke vernieuwing, zullen in de structuur-benadering daarom veelal
worden beschouwd als veroorzakers van een ineftectief en inefficiént lo-
kaal overheidsbeleid.

Binnen het perspectief van de representatieve democratie doet zich een
vergelijkbare spanning voor. Pogingen de interne rol van de volksverte-
genwoordiging te versterken, kunnen leiden tot een grotere fixatie van
raadsleden op het gemeentelijk beleidsproces. Invloed uitoefenen op het
beleid veronderstelt dat raadsleden op de hoogte zijn van ambtelijke nota’s,
de finesses van raadsvoorstellen kennen en begrijpen, en het werk van het
college van B&W nauwgezet volgen. Een versterking van de beleidsbepa-
lende rol van raadsleden kan daarmee leiden tot een grotere oriéntatie van
raadsleden op het interne gemeentelijke beleidsproces. In de benadering
waarin vooral wordt gestreefd naar een versterking van de vertegenwoor-
digende rol van raadsleden zal deze fixatie allerminst positief worden be-
oordeeld. Indien raadsleden zich namelijk vooral richten op hun interne
rol, kan bij burgers het beeld van de ontoegankelijke lokale politiek wor-
den bevestigd en versterkt. De versterking van de externe rol van raadsle-
den veronderstelt dat lokale politici zich minder op het stadhuis en meer
op de lokale samenleving oriénteren. In deze benadering moeten raadsle-
den niet streven naar een grotere bestuurlijke invloed, maar moeten zij
daarentegen meer afstand bewaren ten aanzien van dagelijks bestuur.

Ook binnen het perspectief van de directe democratie bestaat een zekere
tegenstelling tussen de twee onderscheiden benaderingen om burgers bij de
lokale politiek te betrekken. De plebiscitaire variant concentreert zich een-
zijdig op de formele beinvloedingskanalen in de lokale politiek. De institu-
tionele politick vormt het uitgangspunt. Het officiéle politieke systeem blijft
richtinggevend voor collectieve besluitvorming; in de plebiscitaire benade-
ring moeten burgers hierop meer invloed kunnen uitoefenen. In de bena-
dering van het actief burgerschap wordt daarentegen in zekere zin afstand
genomen van het politicke systeem. Politicke betrokkenheid wordt breder
gedefinieerd. Maatschappelijke activiteiten worden hierbij ook beschouwd
als een aspect van politiek. In deze tweede benadering ontstaat daarmee aan-
dacht voor een meer maatschappelijke democratie. Het politicke systeem is
niet het enige instituut dat bindende waarden aan de samenleving oplegt, de
centrale rol van de politick wordt gerelativeerd. Modernisering van de lo-
kale democratie impliceert vooral erkenning en stimulering van de positie
en functie van maatschappelijke organisaties en verbanden bij discussies, be-
sluitvorming en uitvoering van maatregelen in de collectieve sfeer.
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3.5. Vervolmaking of vermaatschappelijking

Er bestaan drie strategieén voor de modernisering van de lokale democra-
tie. Elke strategie kent twee verschillende benaderingen. Indien de tegen-
stellingen tussen de benaderingen in ogenschouw worden genomen, blij-
ken er binnen de verschillende strategieén twee typen benaderingen van
politieke en bestuurlijke vernicuwing te bestaan. Het eerste type richt zich
op het bestaande politieke systeem. De rol van beleid, gemeenteraad en
burgers wordt gerelateerd aan de vertrouwde institutionele politiek. In de
structuur-benadering wordt gestreefd naar een beleidsproces dat zorgt
voor rationele oplossingen van maatschappelijke problemen. Volgens de
interne benadering van de representatieve democratie moet de gemeente-
raad aangeven welke maatschappelijke problemen op welke manier wor-
den opgelost. In de plebiscitaire benadering zijn burgers in de eerste plaats
staatsburgers die via verkiezingen of officile inspraak aangeven wat hun
opvattingen zijn. Binnen deze drie benaderingen staat herstel en verster-
king van de traditionele politieke rollen en functies centraal. Vervolmaking
van het bestaande politicke systeem vormt de doelstelling van de moderni-
sering van de lokale democratie.

Het tweede type benaderingen neemt meer afstand van het formele po-
litieke systeem. De rol van beleid, gemeenteraad en burgers wordt vooral
gedefinieerd in maatschappelijke termen. In de netwerk-benadering wordt
gestreefd naar een zekere consensus of afstemming tussen verschillende
maatschappelijke belangen en organisaties. In de externe benadering van
de representatieve democratie wordt vooral gestreefd naar een meer res-
ponsieve lokale politiek; de gemeenteraad moet toegankelijker worden
voor burgers en maatschappelijke organisaties. In de benadering van het
actief burgerschap staat ten slotte de betrokkenheid van burgers bij maat-
schappelijke organisaties en initiatieven centraal. Deze drie benaderingen
richten zich niet op het herstel van het bestaande politieke systeem.
Maatschappelijke verankering van de lokale democratie vormt hier de
centrale doelstelling bij de modernisering.

4. Besluit

Sinds de gemeenteraadsverkiezingen van maart 1990 staat de modernise-
ring van de lokale democratie hoog op de politicke agenda. In menige ge-
meente zijn inmiddels tal van voorstellen ontwikkeld en uitgevoerd om de
gewenste modernisering concreet gestalte te geven. Ondanks alle goede
bedoelingen, blijkt het in de praktijk vaak niet eenvoudig met de initiatie-
ven de gewenste effecten te bereiken. Het Amsterdamse auto-referendum
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vormt hiervan het meest bekende en wellicht ook wel het meest dramati-
sche voorbeeld (Van Praag 1993). Alhoewel naar de meeste experimenten
nog geen systematisch onderzoek is gedaan, kunnen wel enkele mogelijke
verklaringen voor het moeizame verloop van het moderniseringsproces
worden gegeven.

Allereerst liggen, zoals uit dit artikel is gebleken, verschillende perspectie-
ven ten grondslag aan concrete vernieuwingsvoorstellen. Deze ge-zichts-
punten sluiten aan bij specificke opvattingen over het karakter en het ver-
loop van het democratisch proces op lokaal niveau. Deze opvattingen kun-
nen met elkaar botsen, waardoor bepaalde voorstellen van bestuurlijke en
politicke vernieuwing op — meer of minder bewust georganiseerde — te-
genstand moeten rekenen. De houding van sommige raadsleden in de aan-
loop naar het Amsterdamse auto-referendum is in dit opzicht illustratief
(Olst-Breebaart 1992).

Naast de houding van bepaalde actoren, lijkt ook het karakter van speci-
fieke voorstellen van politieke en bestuurlijke vernieuwing van invloed op
hun uiteindelijk effect. Zoals aan het einde van de derde paragraaf is aan-
gegeven, beogen bepaalde initiatieven vooral een vervolmaking van het
bestaande politieke systeem. Voorbeelden van dergelijke initiatieven zijn:
een betere voorlichting van de burgers, het eerder informeren van de ge-
meenteraad over de voorstellen van het college van B& W, vergroting van
de klantvriendelijkheid van de gemeentelijke dienstverlening, meer na-
drukkelijke profilering van partij-politicke verschillen, instelling van in-
spraakrecht voor burgers bij commissie- en raadsvergaderingen, het optre-
den van raadsleden als voorzitter bij commissie-vergaderingen en vergro-
ting van de ambtelijke en financiéle ondersteuning van raadsleden. Het
zijn in zekere zin standaardoplossingen, die de bestaande cultuur en struc-
tuur van de lokale democratie niet of nauwelijks ter discussie stelden.
Vooral direct na de gemeenteraadsverkiezingen werd dit type voorstellen
voor politicke vernieuwing vaak naar voren gebracht (Depla, Schalken en
Tops 1991). De lokale politiek is in dit opzicht te beschouwen als een pro-
totype van een zelf-referentieel systeem, dat vanuit het eigen kader, de ei-
gen instituties en omgangsvormen, voorstellen formuleert voor de ver-
nieuwing van de lokale democratie zonder zich af te vragen of dit een ver-
andering is waar burgers op zitten te wachten. Zoals het Sociaal en
Cultureel Rapport van 1992 terecht opmerkt:

‘[L)igt in het idee dat lokale politiek relevant is en interessant zou moeten zijn,
niet ook een eigen belang van politici bij publicke erkenning besloten? Als het
nu eens simpelweg zo is dat mensen andere dingen aan het hoofd hebben, geen
grote lokale idealen of klachten hebben en hun eventuele politicke engage-
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ment welbewust niet wensen te associéren met het gemeentebestuur? Dan be-
staat toch het risico dat nog meer informatie en meer uitnodigingen tot dis-
cussie voornamelijk als penetrant worden ervaren en ergernis oproepen.’
(SCP 1992: 518).

Bestuurlijke en politicke vernieuwing in gemeenten vraagt in dit kader om
een nadere plaatsbepaling van de lokale democratie. Eerder in deze bijdra-
ge gaven we aan dat algemene noties over de werking van politicke de-
mocratie niet zonder meer van toepassing zijn op wat er op lokaal niveau
gebeurt. Bovendien constateerden we in de moderniseringsstrategieén een
spanning tussen enerzijds de optimalisering van het bestaande politieke sys-
teem en anderzijds het streven naar een verdere vermaatschappelijking van
de lokale democratie. Meer duidelijkheid over wat nu de essentie van de
gemeentelijke democratische besluitvorming is, lijkt een voorwaarde om
de door velen gewenste modernisering van de lokale democratie vorm te

geven.

Noten

1. Van Tilburg wijst erop, dat men zich kan afvragen of het mogelijk is dat de plaat-
selijke stempercentages bij twee opeenvolgende verkiezingen helemaal geen samen-
hang vertonen. Dit is waarschijnlijk niet het geval, hetgeen impliceert dat de correlaties
niet onder een bepaald basisniveau kunnen uitkomen. Dit tast het onderscheidende ver-
mogen van deze methode enigszins aan (Van Tilburg 1993: 249). Overigens wijzen de
resultaten van alle andere door Van Tilburg ontwikkelde methoden in dezelfde richting
als de hier gepresenteerde methode, namelijk een geringe invloed van lokale factoren bij
gemeenteraadsverkiezingen in gemeenten zonder lokale lijsten, en een bescheiden toe-
name van de lokale component in de uitslag van de PvdA bij de gemeenteraadsverkie-
zingen van 1990.

2. Deze zeven steden waren: Amsterdam, Den Haag, Utrecht, Eindhoven, Tilburg,
Nijmegen en Zwolle. Het onderzoek, waaraan in totaal ongeveer 3.400 burgers deel-
namen, werd uitgevoerd door een interuniversitaire onderzoeksgroep uitgevoerd,
waarin medewerkers van de Universiteit Twente, de Universiteit van Amsterdam, de
Katholieke Universiteit Nijmegen en de Katholieke Universiteit Brabant participeer-
den.

3. De resultaten van dit onderzoek komen overeen met de belangrijkste conclusies
uit het VNG/SGBO-rapport Bouwstenen voor bestuurlijke verniewwing, dat in het najaar
van 1991 verscheen. In dit onderzoeksverslag blijkt ook in Almere de tevredenheid over
dienstverlening en wijk-voorzieningen samen te gaan met ongenoegens over de lokale
politiek.

4. De term omgekeerd monisme is van Denters en De Jong (1992).

5. In het eerder gememoreerde onderzoek onder burgers van zeven grote gemeen-
ten, bleek de burgemeester ver uit de meest bekende lokale politicus te zijn. Voorbeeld:
in Amsterdam wist 92% van de ondervraagden dat Van Thijn burgemeester is; de meest
bekende wethouder, de Grave, was bij 11% van de ondervraagden bekend. In andere
steden deed zich een vergelijkbaar patroon voor. (Zie: Tops etal. 1991.)
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6. De roll call analysis (analyse van hoofdelijke stemmingen) is in dit verband een in-
teressante maar tegelijkertijd zeer arbeidsintensieve methode, met name wat de data-
verzameling betreft; zie Tops en Wolters 1986; Quanjel 1988.

7. Belangrijke uitzondering op deze regel wordt gevormd door gemeenten waar lo-
kale lijsten nog een substantiéle rol vervullen (Van Tilburg 1993).

8. Bijvoorbeeld: bij gemeenteraadsverkiezingen blijft men eerder thuis, omdat zij
minder betekenis hebben, als minder belangrijk worden ervaren. Of: bij gemeente-
raadsverkiezingen stemt men niet strategisch omwille van de machtsvraag, maar volgt
men zijn echte voorkeur. Zelfs een stem op een lokale lijst kan ingegeven zijn door een
algemene afkeer of afkeuring van het functioneren van de Haagse politick, waar dan ook
de lokale afdelingen van de landelijke partijen mee geidentificeerd worden. Zo er dus al
sprake is van een speciaal effect van gemeenteraadsverkiezingen, dan is het vervolgens
nog de vraag in hoeverre dit tot het doen en laten van de lokale politici te herleiden is.

9. Daarenboven is de gemeentelijke autonomie slechts negatief begrensd als al dat-
gene wat niet door een hoger gezag aan zich getrokken is. Pogingen om in het kader van
de driekringenleer een objectief criterium te vinden ter afbakening van de eigen huishou-
ding van de gemeenten zijn op niets uitgelopen (Oud 1959: 10, 48). Slechts doelmatigheid
kan beslissen over de vraag welke bevoegdheden door welke bestuurslaag kunnen wor-
den uitgeoefend.

10. Naar een schatting van Vis bedraagt de verhouding tussen gemeentelijke taken in
autonomie en in medebewind in het midden van de vorige eeuw ongeveer 95:5 (Vis
1975: 310). De huidige verhouding is bij benadering het omgekeerde (VNG 1981).
Behalve door deze medebewindswetgeving is de betrokkenheid van het Rijk bij het ge-
meentelijk beleid groter en de beleidsvrijheid van gemeenten kleiner geworden door
pseudowetgeving via circulaires (VNG 1985), richtlijnen en voorgeschreven planpro-
cedures en door de invloed van gedeconcentreerde inspecties en consulentschappen van
de ministeries (Raad voor Gemeentefinancién 1986: 9).

11. Over het algemeen wordt een ruim eigen belastinggebied gezien als een voor-
waarde voor gemeentelijke zelfstandigheid. In de woorden van Van Poelje:
‘Autonomie zonder financiéle autonomie is een lege schil’ (Van Poelje 1951: 85).

12. Dit gemeentefonds is een zelfstandig fonds. De middelen uit het fonds zijn van
oorsprong gemeentelijke middelen. Het rijk is slechts intermediair om een egalisatie
tussen de gemeenten te waarborgen.

13. Bovendien is vooral in de jaren tachtig de kwetsbaarheid — vanuit gemeentelijke
optiek —van de gemeentefondsconstructie gebleken, onder andere bij bezuinigingen en
profijtkortingen (Raad voor Gemeentefinancién 1986: 46).

14. Voorbeelden: de aanwijzing van Groningen als groeistad heeft de stad een aardig
drukmiddel gegeven bij de verwerving van financiéle middelen voor de aanleg van in-
fra-structurele werken (Bleker en Van den Bremen 1983: 88). Groningen maakt daarbij
een handig gebruik van onenigheid tussen het ministerie van Volkshuisvesting en
Ruimtelijke Ordening enerzijds en Rijkswaterstaat anderzijds (Bleker en Van den
Bremen 1983: 73-74). De effectiviteit van het lokale monumentenbeleid blijkt meer af-
hankelijk te zijn van de wil van de betreffende gemeenten om een monumentenbeleid
te voeren dan van de inspanningen van de centrale overheid om de gemeenten tot een
monumentenbeleid te bewegen (Derksen etal. 1983: 183). Vertrouwenscommissies bij
burgemeestersbenoemingen beschikken over een aantal instrumenten waarmee kan wor-
den voorkomen dat hun advies al te vaak en al te gemakkelijk wordt veronachtzaamd,
zoals steun van de publieke opinie en een slechte ontvangst van de nieuwe burgemees-
ter (Derksen 1985: 250). De Vereniging van Leerplichtambtenaren slaagt er aan het be-
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gin van de jaren tachtig in, het probleem van de verhevigde ontduiking van de leer-
plichtwet een hogere plaats op de departementale agenda te geven (Korsten en Tops
1983: 255).

15. Behalve de breed opgezette studies van Brasz (1960), Fried (1980) en
R enaud/Van Winden (1988) (zich concentrerend op respectievelijk de jaren vijftig,
cind jaren zestig en begin jaren tachtig), zijn ook studies verschenen waarin de politie-
ke invloed op afzonderlijke beleidsterreinen is onderzocht. Zij leiden onverminderd tot
dezelfde conclusies: de rol van politieke variabelen is zeer beperkt op het terrein van
sportbeleid (Bos en Braam 1980); de factor politiek is vrijwel afwezig in het beleid ge-
richt op de totstandkoming van buurt- en wijkwinkelcentra (Ten Heuvelhof 1982);
ideologische motieven spelen nauwelijks een rol bij lokale privatiserings- en deregule-
ringsoperaties; de politieke kleur van de gemeente is dan ook geen verklaring voor het
gemeentelijk gedrag ter zake (VNG 1986); er blijkt geen verband te bestaan tussen de
politicke orintatie van de gemeentebesturen en hun beleidsprestaties op het gebied van
stads- en dorpsgezichten (Van Venetié en Derksen 1986); en bij het arbeidsmarktbeleid
bestaat geen samenhang tussen omvang en inhoud van beleid enerzijds en politieke
kleur anderzijds (Van Dam 1992).

16. Een meerderheid van de Commissie-Van Thijn, door de Tweede Kamer inge-
steld om te adviseren over verkiezing/benoemingsprocedure van de burgemeester,
heeft in haar eindrapport van 31 maart 1993 geadviseerd om de burgemeester voortaan
door de gemeenteraad te laten verkiezen.
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