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Inrichting lokaal bestuur
verre van uniform

Inwonertal en grondgebied
Zijn, hoe onwaarschijnlijk ook
in deze tijd van
grensoverschrijdende
communicatie, belangrijke
waarden gebleven. Althans
voor het openbaar bestuur: de
mensen beleven een
administratieve grens niet
dagelijks meer. Inwoners en
grondgebied
vertegenwoordigen echter nog
altijd, in moderne vorm,
invioed en macht.
Internationale vergelijking van
inwoneraantallen van
bestuurlijke eenheden kan
leiden tot bruikbare inzichten
voor het beoordelen van de
bestuurlijke vernieuwing in
ons land.

ADRIAAN BOURS*

Het verloop van de grens van het grondgebied
van een bestuurlijke eenheid bepaalt nog altijd
het inwonertal. Het is niet voor niets, dat Kohl
bij de Wende direct zijn kans heeft gegrepen
en door de hereniging met Oost-Duitsland zijn
land qua inwonertal tot de grootste mogend-
heid van Europa heeft gemaakt, met rond 20
miljoen meer inwoners dan Frankrijk, Engeland
en ltalié. Het naoorlogse evenwicht lag rond 60
miljoen inwoners voor elk van deze landen en
de oude Bondsrepubliek Duitsland; zij waren
ongeveer even groot. De Oekraine is er qua in-
wonertal, 50 miljoen inwoners, nu als grote
mogendheid bijgekomen, Rusland met bijna
150 miljoen niet meegerekend. Middelgrote
landen met in de orde van 40 miljoen inwoners
zijn Spanje en Polen; Roemenié (23 miljoen) en
Nederland (15 miljoen) volgen op afstand. De
overige landen van Europa zijn kleiner, rond 10
miljioen of minder. Ook is er een aantal landen
met een nog lager inwonertal bijgekomen.

BESTUURSGEOGRAFIE

De wetenschap die het grondgebied als invals-
hoek bij de bestudering van het openbaar be-
stuur heeft, is de bestuursgeografie. De overhe-
den worden bezien vanuit het territoriale

aspect. Anders dan de politieke geografie, die
vooral de territoriale verhouding tussen staten
aan de orde stelt, houdt de bestuursgeografie
zich bezig met de bestuurlijke en administratie-
ve eenheden binnen elke staat. Bestuursniveaus
en bestuurslagen zijn in de bestuursgeografie
belangrijke begrippen; het verschil daartussen is
subtiel. Een bestuurslaag is in Nederland gede-
finieerd door van Poelje in 1971, met als vereis-
ten: een vertegenwoordigend lichaam met een
voorzitter en een executieve, een eigen ambte-
lijk apparaat; autonomie bezittend (een eigen
huishouding voerend), bevoegd tot het heffen
van belasting en het maken van strafverorde-
ningen, alsmede verplicht tot medebewind en
onderworpen aan danwel toezicht uitoefenend
op andere bestuursorganen. Alleen als aan alle
eisen wordt voldaan is sprake van een volko-
men bestuurslaag. Een bestuursniveau kan dus
zowel een volkomen als een onvolkomen be-
stuurslaag zijn.

BESTUURSLAGEN

De beruchte strijd in Nederland om koste wat
het kost drie bestuurslagen te handhaven is al-
lang een fictie, als wordt gedacht in bestuursni-
veaus. Zo is er het extra niveau van de regio’s

op basis van de Wet gemeenschappelijke rege-
lingen tussen provincie en gemeente in en
groeit er een landsdeelniveau van samenwer-
kende provincies tussen rijk en provincie in.
Voeg daarbij het ontstaan van een subgemeen-

telik niveau als de Amsterdamse stadsdeelra-
den en de rayons van de rijksheren in de regio:
functionele territoria van de diensten van de
verschillende ministeries zoals de rayons van
politie en ambulance. En zo zijn er nog vele an-
dere te noemen.

Het idee dat er maar drie bestuurslagen mogen
zijn is trouwens geen regel in Europa. Van de
35 door mij onderzochte landen zijn er vijftien
met drie bestuurslagen, zeventien hebben vier
of meer lagen en drie landen slechts twee la-
gen. Een belangrijk verschil is dat in 25 landen
sprake is van twee niveaus van lokaal bestuur:
upper local en lower local. In slechts tien van
de 35 landen is er een enkelvoudig lokaal be-
stuur. In de ons omringende landen is de situa-
tie als volgt: Duitstand twee (Kreis en Gemein-
de), Belgié twee (arrondissement en gemeen-
te), Frankrijk drie (arrondissement, canton en
municipalité), Groot-Brittannié twee (county en
district). In Nederland zijn er formeel alleen ge-
meenten, maar praktisch eigenlijk al twee loka-
le bestuursniveaus: gemeente en Wgr-regio.
Benauwd zijn voor erkenning van een upper
naast een lower lokaal bestuur (de huidige ge-
meenten) lijkt wat overdreven, in internationaal
perspectief gezien.

SCHAAL

Aanknopend bij de inzichten zoals die in de be-
stuurgeografie zijn ontwikkeld, is het mogelijk
om de schaal van het lokale bestuur in de ver-
schillende landen te vergelijken, door schaal uit
te drukken in het gemiddeld inwonertal van de
gemeenten of vergelijkbare basiseenheden op
lokaal niveau. Duidelijk blijkt dat in Nederland
het schaalniveau al zeer hoog is. In Zweden is
grootschalige herindeling begonnen, zich
voortzettend via de andere Scandinavische lan-
den, Duitsland en Belgié. Nederland met de
niet aflatende, steeds maar doorgaande herin-
deling van gemeenten heeft inmiddels de eerst-
volgende plaats in gemiddelde gemeentegroot-
te na Zweden bereikt. Groot-Brittannié en
lerland hebben het bestuur op lokale schaal in
feite afgeschaft. Slovenié is als nieuwe staat di-
rect al overgeschakeld op grotere eenheden,
wat overigens in de vroegere communistische
landen na de omwenteling vaak juist niet het
geval is geweest. De herwonnen grotere vrij-
heid heeft daar geleid tot de (om)vorming van
lokaal bestuur in kleinere eenheden, dicht bjj
de burger. Dit verschijnsel heeft zich vooral
voorgedaan in Hongarije, het vroegere Tsjecho-
slowakije en in de Russische Federatie. Een land
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als Frankrijk, met ruim 36.550 gemeenten, is
zuinig op zijn lokaal bestuur. De schaalvergro-
ting in het maatschappelijk en bestuurlijk leven
is daar opgevangen door het tussenschuiven
van een nieuwe regionale bestuurslaag. Ook in
Belgié, Italié en Spanje is een bestuurslaag toe-
gevoegd, in Groot-Brittannié en Polen is een
bestuurslaag verdwenen.

Duitsland gaat met name in het oostelik deel
door met herindeling: het aantal Kreise is daar
in de laatste vijf jaar gedaald van 215 naar 116
en het aantal gemeenten van 7.632 naar
6.293. De schaalvergroting is daar nog gaande,
maar op het Kreis-niveau meer ingrijpend dan
op het niveau van de Ortsgemeinde. Het ge-
middelde inwonertal van de gemeenten in het
oostelijk deel is nu 2.620 inwoners en in het
westelijk deel 8.510. In het vroegere Westduit-
se deel was de sanering in 1990 al voltooid en
bleef het aantal eenheden op beide niveaus
praktisch gelijk. Opvallend is, dat na 1990 in
Europa verder niet massaal herindelingen heb-
ben plaats gevonden. De trend lijkt meer op
behoud van het voor het betreffende land pas-
sende cqg. bestaande schaalniveau. Steeds ver-
der voortgaande schaalvergroting van Neder-
landse gemeenten is in Europees perspectief

Schaalniveau van gemeenten in
europese landen :
(gemiddeld inwonertal per ‘basic local

authority’ naar omvang)

Groot-Brittannié 138.380
Noord-lerland 58.990
lerland 41.200
Slovenié 32.250
Zweden 31.300
Nederland 24.200
Denemarken 18.900
Belgié 16.900
Polen 15.400
Finland 10.650
Noorwegen 9.700
Albanié 8.800
Roemenié 7.700
Litouwen 7.110
Italié 7.100
Wit-Rusland 6.450
Rusland 6.000
Duitsland 5.510
Spanje 4.900
Letland 4.520
Oekraine 4.500
Estland 3.900
Hongarije 3.400
Luxemburg 3.400
Oostenrijk 3.400
Portugal 2.300
Bulgarije 2.130
Zwitserland 2.100
Slowakije 1.860
Tjechié 1.790
Griekenland 1.760
Frankrijk 1.590

Zones van landen met gemeenten van vergelijkbaar niveau in Europa
(vergelijfkbaar schaalniveau en financiele hoedanigheid)

Zone A Noordwest Furopa. Landen met relatief grote, krachtige gemeenten:
Groot Britannié en lerland, Zweden, Nederland, Noorwegen, Denemarken.

Zone B Midden en Noordoost Europa. Landen met gemeenten van een gemiddelde capaciteit:
Belgié, Duitsland, Polen, Wit-Rusland, Litauen en Finland.

Zone C Centraal Europa. Landen met gemiddeld kleinere maar functionerende gemeenten:
Spanje, Frankrijk, Luxemburg, Zwitserland, Tsjechi&, Slovakije, Oostenrijk, Hongarije, Ukraine, Al-

banié, Bulgarije, Estland en Letland.

Zone D Zuidelijk Europa. Landen met kleine tot zeer kleine gemeenten en achterblijvende mo-
gelijkheden: Portugal, Italié, Griekenland, Roemenié.

niet nodig, we zijn al afdoende op de goede
weg geweest. Typerend is, dat de Engelse vere-
nigingen van gemeenten een oplevende be-
langstelling tonen voor een revival van de paris-
hes, waaruit oorspronkelijk het lokaal bestuur is
voortgekomen. Aandacht voor schaalverklei-
ning naast die voor schaalvergroting.

TYPEN GEMEENTEN

Het is niet geheel toereikend uitsluitend het in-
wonertal als uitgangspunt te nemen. Ook de
ter beschikking staande bevoegdheden en fi-
nanciéle middelen spelen een rol bij het type-
ren van lokaal bestuur. Daarom is voorzover
mogelijk een poging gedaan de financién in de
typering te betrekken. Als maatstaf is gehan-
teerd het percentage budget van het lokale be-
stuur in het nationaal inkomen (BBP), het aan-
deel ‘lokaal’ in het totaal van de overheids-
bestedingen en voor zover bekend het aandeel
van het eigen belastinggebied. In relatie ge-
bracht met het schaalniveau kunnen vier typen
gemeenten in Europa worden onderscheiden.
Het A-type: grote gemeenten met een relatief
sterke financiéle positie (large/accelerated). Het
B-type op een gemiddeld niveau (avera-
ge/average). Het C-type met gemiddeld kleine
gemeenten, maar financieel niet volledig af-
hankelijk (small/preserved) en het D-type van
kleine gemeenten maar met een achtergesteld
aandeel in de geldstromen (small/decelerated).

ZONES

Er blijken vier zones te kunnen worden onder-
scheiden op lower local niveau. Ten eerste een
Noordwest-Europese van het A-type: Zweden,
Noorwegen, Denemarken en Nederland, met
Groot-Brittannnié en lerland in een uitzonde-
ringspositie. Een tweede zone van het B-type
sluit daaromheen: Belgi€, Duitsland, Polen, Wit-
Rusland, Litauen Finland. Het C-type omvat een
centraal-Europese zone met de landen Spanje,
Frankrijk, Luxemburg, Zwitserland, Oostenrijk,
Tsjechié en Slowakije, Hongarije, de Oekraine,
Bulgarije en Albanié. Tot de landen met de
zwakste lagere lokale bestuurslaag behoren
Portugal, Itali&, Griekenland en Roemenié. De

gegevens over Rusland zijn te incompleet om
de federatie in te kunnen delen.

De vraag is, of aan dit overzicht inzichten kun-
nen worden ontleend ten behoeve van reorga-
nisatie-verschijnselen in ons eigen land. In het
voorgaande is daarvan al gebleken. Het aantal
van drie bestuurslagen is in Europa in de min-
derheid. Met name wordt elders duidelijker on-
derscheid gemaakt tussen fower local en upper
local. De ontwikkeling van stadsprovincies op
het intermediaire bestuursniveau is een uitzon-
dering en in strijd met de schaalvergroting, die
op het regionale niveau elders in Europa is
doorgevoerd, al of niet door het tussenvoegen
of weglaten van een extra bestuursniveau. Eu-
rostat (het Europese statistische bureau) onder-
scheidt in Nederland regio’s op landsdeelni-
veau. In het bestuurlijke Europa van de Regio's
wordt Nederland als één regio beschouwd, even-
als Denemarken. In heel Europa is op het lokale
niveau intergemeentelijke samenwerking een
normaal verschijnsel. Grootschalige herindeling
van gemeenten is, buiten een inhaalmanoeuvre
in oostelijk Duitsland, nergens meer aan de orde.

* Drs. A. Bours is afgestudeerd in de sociale geografie. Hij is
werkzaam geweest by de Provinciale Planologische Dienst
Noord-Holland, de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten en de Unwversiteit van Amsterdam, vakgroep Bestuur-
skunde.
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