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Ook lokaal zakt de democratie weg
MAANDAG 16 MAART

Gemeenteraden verliezen hun grip op het lokaal bestuur. Maar
liefst 40 procent van de lokale budgetten wordt inmiddels buiten
de controle van de raden om besteed. ‘De beslissingen worden niet
meer genomen door de mensen die wĳ kiezen.’
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H et lĳken incidenten. Koppen van lokale media, nieuwsberichten die
alleen relevant lĳken als de streek in kwestie je heimat is. Maar samen
tellen ze op tot een groter, zorgwekkender geheel.

In Twente waarschuwen de rekenkamers dat de gemeenteraden buitenspel staan in
de regio en geen zicht hebben op grote beslissingen. In Culemborg wordt de raad
bekritiseerd voor te weinig grip op het afvalbeheer. In Brielle schiet de gemeente
een samenwerkingsverband voor de energieopwekking af. De reden? De vrees voor
te weinig invloed.

Dit soort voorvallen zĳn tekenend voor de spanningen tussen de gemeenteraden en
de samenwerkingsverbanden, ook wel bekend als gemeenschappelĳke regelingen.
Dit zĳn clusters van gemeenten die samenwerken op thema’s als jeugdzorg, energie
en afval. De laatste jaren zĳn ze enorm in aantal gegroeid en steeds machtiger
geworden. In plaats van in de raden worden grote beslissingen steeds vaker in deze
verbanden genomen. Het resultaat? Een nieuwe bestuurslaag die zich buiten de
kaders van onze democratie beweegt.

De democratische legitimiteit van deze gemeenschappelĳke regelingen komt
tenslotte van de raden zelf – en die hebben grote moeite om de verbanden te
controleren.

‘We krĳgen veel kritische signalen van raadsleden’, zegt Roel Batelaan,
woordvoerder van de Nederlandse Vereniging van Raadsleden (NVR). ‘Ze maken
zich zorgen over hun afnemende invloed en de legitimiteit van de verbanden.’

Op de vooravond van de gemeenteraadsverkiezingen roept de opmars van de
verbanden een trits aan ongemakkelĳke vragen op. Wat is nog de slagkracht van de
gemeenteraden? En hoe democratisch is de lokale democratie nog?

Gebed zonder end

‘Samenwerkingsverbanden hollen de lokale democratie uit’, zegt Simon Otjes,
politicoloog aan de Universiteit Leiden. ‘Over steeds minder onderwerpen hebben
gemeenteraden daadwerkelĳk iets te zeggen. Raadsleden geven aan dat ze minder
grip hebben en de wethouders in het bestuur van de verbanden bevestigen dat. Je
kan echt twĳfelen aan het idee dat onze stem impact heeft, dat wĳ beleid kunnen
veranderen, als de beslissingen niet worden genomen door de mensen die wĳ
verkiezen.’

In het meest extreme geval wordt in de raden veel politiek bedreven en geen beleid
gemaakt, zegt Otjes. Terwĳl er in het verband veel beleid wordt gemaakt waarover
geen politiek wordt bedreven.

Het is opvallend. Als het over erosie van de democratie gaat, gaat het vaak over het
parlementair niveau – partĳen als FvD en PVV zouden een gevaar voor de
democratische rechtsstaat vormen. Minder wordt er gekeken naar
antidemocratische krachten op lokaal niveau. Terwĳl de politiek lokaal concreet
wordt en vorm krĳgt voor de burger. Lokaal vindt de democratie houvast – of zakt
ze weg.

Rutte-II

De cĳfers zĳn veelzeggend. Waar in 2017 het totaal aantal
samenwerkingsverbanden in Nederland nog op 1.168 lag, was dat in 2024 gestegen
naar 1.759 – meer dan het vĳfvoudige van het aantal gemeenten in het land (342).
Gemiddeld zit een gemeente in wel 42 samenwerkingsverbanden. In 2017 waren
dat er nog 27.

Wat verklaart die explosie?

Het antwoord op die vraag ligt verborgen in een lange geschiedenis. Al sinds de
oorlog woedt de discussie over de juiste politieke organisatie van de regio. Moeten
de gemeenten groter? De provincies kleiner? Het blĳkt een gebed zonder end. Het
is wel evident dat de grootste impuls voor de recente ontwikkelingen van de regio
van Rutte-II afkomstig is. ‘Decentralisatie’ was het toverwoord van dit kabinet,
‘efficiëntie’ het vergezicht. Na 2012 werd er een ongekend aantal taken
overgeheveld van de centrale overheid naar de provincies en gemeenten.

‘De kracht van decentraliseren, van dingen aan gemeenten overlaten, is dat het
dicht bĳ de mensen gebeurt’, zei chef Rutte in januari 2014.

‘De afstand naar inwoners wordt
steeds groter’

De decentralisatie ging hand in hand met twee ontwikkelingen. Als minister van
Binnenlandse Zaken stuurde Ronald Plasterk aan op gemeentelĳke herindeling
(groot, groter, grootst) en ontstond er een forse toename in het aantal verbanden.
Op het gebied van jeugdzorg. Afval en milieu. Openbaar vervoer. Een deel werd
door het rĳk wettelĳk opgelegd (de veiligheidsregio’s, bĳvoorbeeld) en een deel ging
gemeenten op eigen initiatief en vrĳwillig aan. Of ja, vrĳwillig – een gemeente die
niet over de mensen en middelen beschikt om iets zelf te organiseren, heeft geen
andere keuze dan in een verband te treden.

Ruw samengevat: met de bedoeling om de politiek dichter bĳ de burger te brengen,
baarde Rutte-II een nieuw, minder democratisch bestuurslichaam.

Controle

‘De afstand naar inwoners wordt steeds groter’, beaamt Rob de Greef, raadslid voor
de VVD in de gemeente Helmond. Hĳ noemt het onmogelĳk voor een raadslid om
het doen en laten van de samenwerkingsverbanden in de gaten te houden. ‘Je kan je
heel beperkt inlezen, want je hebt al veel diverse onderwerpen op een raadsagenda.
Dat leidt tot een enorme kennisachterstand.’

Dan is er ook nog de enorme complexiteit. Sommige gemeenten zitten klem in een
soort ‘spaghetti’ van samenwerkingen. Raadslid Jan Vroomans uit de gemeente
Gemert-Bakel (Politiek op Inhoud) herkent het probleem. ‘Ik denk dat de
gemeenteraad hun grip op regionale samenwerkingsverbanden niet is verloren. Ik
denk dat ze nooit echt grip hebben gehad.’

En dan zĳn er ook de grote uitgaven. De VNG, de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten, ziet de omvang van de budgetten die zĳn gekoppeld aan de
samenwerkingsverbanden als het grootste risico voor de democratische legitimiteit
van het lokale bestuur. Woordvoerder Ruud Koerts zegt: ‘Inmiddels wordt 40
procent van het gemeentebudget zonder controle van de gemeenteraden
uitgegeven.’

Zĳn er manieren om de controle terug te pakken? Het blĳft moeizaam, zegt De
Greef. ‘Om een gemeenschappelĳke regeling te kunnen beïnvloeden als raadslid
heb je niet alleen de meerderheid in je eigen gemeenteraad nodig. Je hebt óók de
meerderheid van alle gemeenteraden in de gehele regeling nodig. Soms heb je wel
21 raden in één regeling. Dat maakt sturing niet onmogelĳk, maar wel ingewikkeld.’

Lege handen

Het functioneren van de verbanden laat zich nog het beste vergelĳken met de
werking van de Europese Unie, ziet Otjes. Als in: eens in de zoveel tĳd vindt er een
overleg van het bestuur van zo’n regeling plaats. Dan kan de raad er een wethouder
naartoe sturen met een opdracht. ‘Net als Rutte die naar Brussel vertrok om namens
het kabinet iets klaar te spelen’, zegt Otjes. ‘Maar eenmaal in Brussel moest Rutte er
ook uitkomen met andere regeringsleiders en concessies doen. Dan kwam hĳ terug
naar Den Haag met een heel ander resultaat. Helaas, zei hĳ dan, ik kon geen
meerderheid vinden, de opdracht is mislukt.’

De nieuwe dynamiek biedt
mogelĳkheden voor politiek spel

Ook raadsleden krĳgen dit voortdurend van wethouders te horen, zegt Otjes. En
omdat ze geen zicht hebben op wat er precies in ‘Brussel’ gebeurt, rest hen geen
andere keuze dan de uitkomst te accepteren.

Deze dynamiek biedt mogelĳkheden voor politiek spel. Bĳzonder hoogleraar
Lokaal en Regionaal Bestuur Klaartje Peters toonde aan dat wethouders regelmatig
de instructies van de raad naast zich neerleggen als hen dat uitkomt. Als de
opdracht niet in lĳn ligt met de wensen van hun partĳ, of ze willen geen sociaal
kapitaal verschieten, zeggen ze er voor de vorm wat over en keren vervolgens met
lege handen naar de raad terug.

Het hoofd bieden

Let wel: de samenwerkingsverbanden zĳn er niet voor niks. Zo wĳzen Guido
Zonneveld en Nienke Vĳver, directeur en bestuurssecretaris van RSO Nederland,
de landelĳke vereniging van regionale samenwerkingsverbanden in de zorg, op de
noodzaak van samenwerking. ‘De zorgvraag neemt steeds meer toe, terwĳl er een
tekort is aan zorgmedewerkers. Om een zorgtransitie te bewerkstelligen moet er
veel meer onderling worden samengewerkt tussen de verschillende sectoren. Als je
dat goed wil doen, dan moet dat in de regio.’

Ook de VNG ervaart onder haar leden een noodzaak tot samenwerking. ‘Sommige
gemeenten zien in samenwerken de enige en voor de hand liggende oplossing om
de grote opgaven aan te pakken en het hoofd te bieden aan het tekort aan mensen
en middelen’, zegt woordvoerder Ruud Koerts. Daarbĳ is de VNG genuanceerd over
de democratische legitimiteit van de verbanden. ‘Er zĳn verschillen over de mate
waarin en manieren waarop de legitimiteit, dus de zeggenschap van de raad, op het
spel staat’, zegt Koerts. ‘Zo gaat het soms om een aanbesteding in bĳvoorbeeld de
ICT of afvalverwerking – dat kan complex zĳn, omdat het om een specialistisch
proces gaat.’

Een ander voorbeeld is de visie op de openbare ruimte, zegt de woordvoerder van de
VNG. ‘Wat komt waar te staan binnen een regio? Uiteindelĳk hebben de raden hier
het laatste woord over, maar zĳ zĳn niet per definitie betrokken bĳ alle afwegingen
die gaandeweg worden gemaakt.’
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Toekomst lokaal bestuur

Met oog op de onrust onder de raadsleden en vraagtekens bĳ de democratische
legitimiteit van de verbanden, is het duidelĳk dat er iets moet veranderen. Maar
wat?

‘Er gaan vaak stemmen op om de gemeenten nog groter te maken, zodat ze zich
kunnen onttrekken aan de wirwar van gemeenschappelĳke regelingen’, zegt Otjes.
‘Maar dat zou niet werken. We weten dat er geen relatie bestaat tussen de grootte
van een gemeente en het aantal verbanden waar het in zit.’ Ook is het onhandig om
alles te willen organiseren binnen één nieuw bestuursorgaan, ziet Otjes. ‘Het is voor
gemeenten logischer om in verschillende formats te werken. Er zĳn veel te veel
onderwerpen, en bovendien zĳn ze te uiteenlopend, om alles aan te pakken binnen
de kaders van één samenwerking.’

‘Raadsleden zĳn amateurs.
Compenseer daarvoor.’

Pragmatisch bekeken is het vooral productief om de gemeenteraden te versterken,
meent Otjes. Zo kunnen raden de verbanden beter in de gaten houden. ‘Raadsleden
zĳn amateurs, in tegenstelling tot de wethouders in de gemeenschappelĳke
regelingen. Compenseer daarvoor. Geef raadsleden meer tĳd. En meer geld. Zorg
dat ze de ruimte hebben om hun plek in de besluitvorming op te eisen.’

Ook de Nederlandse Vereniging voor Raadsleden (NVR) probeert gemeenteraden
in de positie te brengen dat ze meer grip op de besluitvorming krĳgen, zegt
woordvoerder Batelaan. ‘We beleggen bĳeenkomsten. En we organiseren het ‘klaar
voor 4 jaar’-programma, waarin we raadsleden klaarstomen voor een sterke
raadsperiode.’

Raadslid De Greef (VVD Helmond) heeft grote ambities. Hĳ maakt zich hard voor
nieuwe, directe volksvertegenwoordiging op regionaal niveau, tussen de
gemeenten en provincies in. ‘Dat kun je op twee manieren bereiken’, zegt De Greef.
‘Aan de ene kant kun je nieuwe verkiezingen uitschrĳven en een nieuwe
bestuurslaag creëren. Wat je ook kunt doen, is het bestuur van de provincies
afschalen. Zo verdeel je de provincies in nieuwe regio’s en kan je op die manier beter
besluiten nemen.’
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