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v Ik kan niet anders

{Prof, dr. NJ.M. Nelissen is

hoofdredacteur van

Bestuurswetenschappen} Z e gge n can

BESTE MENSEN,

Gemeenten worden de komende jaren anders bestuurd, of beter gezegd
door andere mensen bestuurd, De lokale partijen hebben de gevestigde
politieke partijen een enorme klap toegebracht. Voormalige wethouders
en raadsleden van de grote politieke partijen staan er nu beduusd en
verlegen bij. Weg hun comfortabele positie, weg alle vanzelfsprekendhe-
den, weg de misplaatste arrogantie, geen ruimte meer voor machtswel-
lustige blikken of glimlachjes die alleen maar uit pedanterie geboren
worden. Pim Fortuyn heeft ze allemaal met de billen bloot gekregen en
daar was het hem ook om te doen. Van billen schijnt hij te houden, met
name van strakke mannelijke billen. Dat is zijn goed recht, dat moet hij
zelf weten, als hij van die van mij maar af blijft. Of de politici met de
blote billen met de nieuwe situatie nu zo gelukkig zijn, waag ik te
betwijfelen. Wat zeg ik, ik weet zeker dat ze razend zijn. Ik beb het ook
op de televisie kunnen zien, op de radio kunnen horen en in de krant
kunnen lezen. Wat waren de commentaren na afloop van de gemeente-
raadsverkiezingen weer onaangenaam lamlendig. Zelden maak je zulk
krakkemikkig gestuntel mee van mensen die toch in het algemeen de
indruk willen wekken dat ze tot de categorie van verstandige lieden
behoren. Wat waren ze kwaad en wat waren ze trots op het feit dat ze
tot dusverre het politiek atlemaal zo netjes hadden gespeeld. De electo-
rale druiven waren weer eens meer dan zuur. Niet alleen de beruchte
misinterpretaties van de uitslag waardoor elk verlies als een winst wordt
aangemerkt waren weer in allerlei misselijkmakende varianten te
horen, maar vooral de door woede en verachting ingegeven opmerkin-
gen dat rattenvangers zijn opgestaan, Sjorsen van even zoveel rebellen-
clubs op het toneel zijn verschenen en dat publiciteitsgeile personen in
deze door de media gemaakte samenleving de dienst uitmaken. Wacht
maar eens fot die blaaskaak van Fortuyn met zijn programma komt en
de namen bekend worden van de Tweede Kamerkandidaten, dan zullen
we eens echt de aaznval openen. Dan zullen we hem een poepje laten rui-
ken. Dan zal blijken dat er geen inhoud achter die gesuggereerde zelfver-
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Serie ‘Veranderend lokaal bestuur

ANDREAS LADNER *

{Prof. dr. A. Ladner is verbonden in Verge}_ij kend perspectlef’ s

estuurswetenschappen 200z, NR 2

aan het Institut fGr
Politikwissenschaft van de

mvesiizery . ONNA T Tedactie van S.AH. Denters

en L.E. Rose

Lokaal bestuur in
Zwitserland: kleine
gemeenten, grote
autonomie, beperkte

bestuurskracht

1
INLEIDING

Gemeenten vormen een belangrijke pijler van het politieke systeem en
de politieke cultuur in Zwitserland. Gemeenten zijn niet alleen de laag-
ste bestuurslaag; ze zijn tevens wettelijk onafhankelijke publieke institu-
ties met een door de lokale politieke gemeenschap zelf vastgestelde
‘grondwet’, het gemeentelijk handvest {Tschini, 1950, p. 281). In de laat-
ste 150 jaar zijn gemeenten in staat geweest binnen de kantons een hoge
mate van autonomie te behouden. Deze gemeentelijke autonomie is ver-
gelijkbaar met de aanzienlijke autonomie die de kantons genieten bin-
nen de Zwitserse federale staat. Drie elementen zijn beeldbepalend voor
deze autonomie:

- Allereerst kennen gemeenten, binnen de kaders van de kantonale
wetgeving, een aanzienlijke vrijheid bij de inrichting van hun loka-
le politieke systeem (Ladner, 1991}. Omdat zowel de lokale voorkeu-
ren als de lokale autonomie per kanton variéren, vinden we in
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Zwitserland een enorme diversiteit aan politieke systemen. Ter illus-
tratie: een kleine 20 procent van alle gemeenten werkt met een
gekozen volksvertegenwoordiging (representatieve democratie}, In de
resterende gemeenten heeft men echter een directe democratie met
een algemene volksvergadering.' Evenzo wordt in 30 procent van de
gemeenten de uitvoerende macht gelozen op basis van een stelsel
van evenredige vertegenwoordiging, terwijl deze verkiezingen in de
overige gemeenten geschieden op basis van het meerderheidsstelsel.
In eenderde van de kantons staat het de gemeenten vrij om voor de
verkiezingen van de uitvoerende macht te kiezen tussen deze twee
ldesstelsels, In de rest van het land bepaalt de kantonale wetgeving
welk systeem van toepassing is. Een laatste illustratie: in veel kan-
tons zijn gemeenten vrij om het aantal leden van de uitvoerende
macht te bepalen, in andere kantons is de omvang daarentegen
afhankelijk van het inwonertal van de gemeente.

Zwitserse gemeenten beschikken over een grote beleidsvrijheid bij
het vervullen van hun taken. Op basis van het subsidiariteitsbeginsel
behoren alle taken die niet expliciet zijn toebedeeld aan hogere
organen tot het domein van het lokaal bestuur. Tot de belangrijlkste
gemeentelijke taken behoren: de uitvoering van de sociaie zekerheid
en de gezondheidszorg (ziekenhuizen), ouderenzorg (inclusief de
bouw van bejaardenhuizen), onderwijs, afvalverwerking, gas, water
en elektra en de aanleg van lokale wegen. Gemeenten zijn tevens ver-
antwoordelijk voor culturele aangelegenheden en het beheer van
gemeentelijlke eigendommen. Daarnaast zijin gemeenten bevoegd om
zelf de leden van de uitvoerende macht en het ambtelijk apparaat
aan te stellen en de condities van het burgerschap van de lokale poli-
tieke gemeenschap te bepalen. Overigens bestaan er ook in de
gemeentetijke taken verschillen tussen de kantons,

Erg opvallend is de fiscale autonomie van de gemeenten (zie Linder,
1991; Linder{Nabholz, 1999, p. 129). Gemeenten zijn verantwoordelijk
voor hun eigen financién en zijn vrij in de bepaling van het belas-
tingtarief. Dit tarief kan oplopen tot een derde van de totale belas-
ting die burgers moeten betalen. Om alle kosten te kunnen dekken
moeet het lokale belastingtarief in minder welvarende gemeenten
drie tot vier maal zo hoog worden vastgesteld dan in meer welvaren-
de gemeenten. Omdat het bij de lokale belastingheffing om naar ver-
houding substantiéle bedragen gaat, leidt dit tot aanzienlijke inter-
gemeentelijke verschillen in lokale belastingdruk. Deze verschillen
worden slechts ten dele gecompenseerd door een uitgebreid stelsel
van horizontale en verticale intergouvernementele inkomensover-
drachten.
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Over het algemeen behandelt de kantonale wetgeving gemee-nten, on'ge-
acht hun inwonertal, op voet van gelijkheid. Er zijn echter uitzonderin-
gen. Zo kunnen grotere gemeenten bepaalde besluiten aan een referen-
dum onderwerpen of beschikken zij over meer uitvoerende bevoegd?e-
den, bijvoorbeeld bij de uitgifte van bouwvergunningen. De belangrijkste
verschillen tussen grote en kleine gemeenten vinden echter hun oor-
sprong in het simpele feit, dat gemeenten van slechts enkele honderden
imwoners nu eenmaal niet dezelfde diensten hoeven te verlenen als grote

steden.

De status van gemeenten als pijler van het Zwitserse staatsbestel b‘l.ijkt
onder meer uit het feit, dat het aantal gemeenten in de %oop der tijd nau-
welijks veranderd is. Dit is verbazingwekkend omdat Zwitserse gemecnten
over het algemeen extreem Klein zijn. Meer dan de helft van het aantal
gemeenten heeft minder dan 1000 inwoners. In Europa he‘bben alleen
Griekenland, Frankrijk en [sland gemiddeld genomen Ikkeinere g’emeen-
ten (Conseil de 'Europe, 1995, p. 10-19). In deze ‘mini«gemee‘nten WwoOoRt
evenwel maar een klein percentage van de Zwitserse bevolking. Anderﬁ
dan in Noord-Europa zijn tot de jaren negentig in Zwitserland nauwelijks
serieuze pogingen tot gemeentelijke herindeling ond.emomen. Tussen
1848 en 2000 is het aantal gemeenten slechts bescheiden gedaald, van
3203 naar 2896. In de afgelopen tien jaar heeft in enige kantons op 2
bescheiden schaal herindeling plaatsgevonden (Dafflon, 1998, p. 125-128).

Tabel 1 Omvang van Zwitserse gemeenten

tot 249 504 174 10
250-499 492 7.0 2.5
500999 566 19.53 5.6
1000-1999 5406 186 10.7
20004999 503 174 22.2
5000-9999 173 6.0 16.7
10000-19999 88 3.0 16.8
20000-49999 22 0.8 28
50000~99999 0.1 30
meer dan 100000 5 0.2 12.8

Aantal gemeenten per 31-12-2000 (SFSO, 2000a)
Inwornertal gemeenten per 31-12-1999: 7 164 444 (sFs0, 2000h)
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2
TOENEMENDE PROBLEMEN

Recent klagen gemeenten erover dat ze niet alleen over te weinig midde-
len, maar ook over onvoldoende vrijheid beschikken om hun verantwoor-
delijkheden adequaat te kunnen vervullen. Gedeeltelijk is dit te wijten
aan de toename van de taken die gemeenten moeten behartigen (en de
toegenomen complexiteit daarvan). Tevens is er sprake van een toene-
mende interdependentie tussen de verschillende overheidsniveaus. In dat
kader zijn gemeenten meer en meer uitvoerende organen van de staat
geworden (Geser et al., 1996, p. 292-336).

Een enquéte onder alle gemeenten in 1998 (Ladner et al., 2000) laat zien
dat veel gemeenten de grenzen van hun bestuurskracht hebben bereikt?
De capaciteitsproblemen doen zich, volgens de gemeenten zelf, het meest
nadrukkelijk voelen bij de sociale bijstandsverlening, de zorg voor werklo-
zen en het functioneren van het lokale bestuursorgaan (werving, ontbre-
ken van managementfaciliteiten). Verder doen zich ook knelpunten voor
bij de opvang van asielzoekers, de veiligheid, het rioolonderhoud en het
openbaar vervoer. Als deze resultaten worden vergeleken met een verge-
lijkbare enquéte in 1994 {Geser et al., 1996}, dan valt onmiddellijk op dat
de problemen op bijna al deze gebieden zijn toegenomen.*

Met de economische recessie van de jaren negentig is de financiéle situ-
atie van de gemeenten verslechterd. Dit blijkt uit een scherpe toename
van de schuldpositie van gemeenten. Gedurende de periode 19951997
heeft, zo blijkt uit informatie van de gemeenten, 32 procent van de -
Zwitserse gemeenten het einde van het boekjaar afgesloten met een
tekort. Verder heeft sinds 1994 19 procent van de gemeenten de belasting
moeten verhogen. Een vergelijking van de rekeningcijfers over de periode
1995-1997 met vergelijkbare cijfers over 1991-1993 laat zien, dat de helft
van het aantal gemeenten die over 19951997 het boekjaar met een tekort
afsloot, dat ook deed in de periode 1991-1993. Kortorn, er is een groot
aantal structuree] zwakke gemeenten,

De gevolgen van de sociale veranderingen {individualisering, pluralisatie
en secularisatie) manifesteren zich ook in de gemeenten steeds duidelij-
ker. Volgens de resultaten van een enquéte onder de gemeentesecretaris-
sen in 1994, zijn burgers steeds kritischer en veeleisender geworden ten
aanzien van de prestaties van de politiek en het ambtelijk apparaat. Zij
nemen vaker direct contact op met bestuurders en proberen vaker langs
juridische weg ongewenste projecten te stoppen. Aan de andere kant zijn
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burgers minder dan voorheen bereid om gemeenschapsactiviteiten te
ondernemen of om zich beschikbaar te stellen voor politieke ambten.
Gemeenten hebben erg veel moeite om voldoende mensen te vinden die
bereid zijn om de verschillende politieke ambten te vervullen. Daarbij
moeten we ons wel realiseren dat vanwege het geringe inwonpertal van
de Zwitserse gemeenten er een relatief groot aantal politieke posities te
bekleden valt. Volgens een schatting varieert dit van ongeveer 3 procent
van de kiesgerechtigden tot maar liefst 10 procent of meer in sommige
van de kleinste gemeenten (Ladner et al., 2000, p. 23).

Natuurlijk kennen niet alle gemeenten dezelfde problemen. In de ogen
van gemeentesecretarissen zijn het niet noodzakelijk de kleinere
gemeenten die worden geconfronteerd met de grootste problemen. Het
lijkt er eerder op dat naarmate de gemeente groter is, deze eerder stuit
op de grenzen van zijn bestuurskracht. Een mogelijke reden hiervoor
zou gelegen kunnen zijn in de omstandigheid dat grotere gemeenten,
als regionale centra, ook meer taken hebben en men er eerder (mogelij-
ke) problemen onderkent.

De toenemende problemen bij de taakuitoefening en het verslechteren
van hun financiéle situatie in de jaren negentig zorgde binnen de
gemeenten voor een hervormingsdebat. Een landelijke enquéte in 1998
liet zien dat de gemeenten niet alleen hun positie binnen het kanton
aan het heroverwegen waren, maar dat ook gedacht werd aan verschil-
lende vormen van intergemeentelijke en publielcprivate samenwerking,
gemeentelijke herindeling en fusie met andere gemeenten of een andere
inrichting van het gemeentebestuur {Ladner et al,, 2000).

3
VERANDERINGEN IN TAKENPAKKET EN POSITIE

Wie is verantwoordelijk voor welke taken en wat is er
gebeurd met de gemeentelijke autonomie?

In de laatste decennia zijn steeds meer overheldstaken overgedragen aan
gemeenten en zijn meer en meer wettelijke restricties opgelegd door
hogere politieke niveaus. In het midden van de jaren negentig realiseer-
den kantons en gemeenten zich dat hun onderlinge samenwerking verre
van optimaal was. Het besef rees dat een hervorming van de bestuurlijke
verhoudingen eerst helder zou moeten maken wat behoort tot de lokale
en de kantonale verantwoordelijkheden. Bovendien beschouwde menig-
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€en ae ninandele verhoudingen als ondoorzichig, inettectief en ondoeima-
tig. Deze verhoudingen waren in strijd met het beginsel ‘belang, betaling,
zeggenschap’. Dit principe houdt in dat de belanghebbende bepaalt welke
voorzieningen worden getroffen en dat deze tevens de kosten van deze voor-
zieningen draagt. In bijna alle kantons zijn daarom min of meer serieuze
pogingen gedaan om te komen tot een meer adequate verdeling van taken
en middelen over de verschillende bestuurslagen (Ladner/Steiner, 1998,
P. 24). Het merendeel van deze hervormingen is gebaseerd op het principe
‘belang, betaling, zeggenschap'. Verder erkent men dat de inkomensover-
drachten aan gemeenten moeten zijn gebaseerd op de lokale belastingca-
paciteit en dat deze overdrachten moeten plaatsvinden in de vorm van
een algemene nitkering en niet in de vorm van een doeluitkering.

De filosofie achter deze herverdeling van taken tussen de bestuurslagen
sluit nauw aan bjj het gedachtegoed van het ‘Nieuw Publiek Management’
{weM). Er blijven echter verscheidene problemen. Welke taken kunnen
geheel in de handen van de gemeenten blijven? Wat is een gepaste corm-
pensatie voor de verschillen in belastingcapaciteit tussen ‘rijke’ en ‘arme’
gemeenten? Welke goederen en diensten moeten door alle gemeenten
worden geleverd en welke standaarden zouden daarbij een rol moeten
spelen? Hoe kan optimaal gebruik van gemeentelijke middelen worden
verzekerd? Om deze vragen te kunnen beantwoorden is meer inzicht
nodig in de kosten van door elke gemeente verschafte goederen en dien-
sten. Om dit te bereiken heeft een aantal kantons een uitgebreide bench-
marking onder gemeenten voorbereid.

In één geval (het kanton Bern) heeft de reallocatie van taken — onver-
wacht en zeker niet tot genoegen van de gemeenten - geleid tot een over-
dracht van belastingopbrengsten naar het kantonale niveau. Deze ver-
plaatsing kan echter niet worden gezien als een wezenlijke inbreuk op de
gemeentelijke autonomie aangezien de beslissingsmacht van de gemeen-
ten op de in het geding zijnde terreinen (basisonderwijs, sociale zeker-
heid en volksgezondheid) toch al vrij zwak was. In vergelijkend perspec-
tief'is de autonomie van Bernse gemeenten nog altijd hoog.

Over het algemeen staan de beginselen van subsidiariteit en lokale auto-
nomie in Zwitserland niet ter discussie. Naar alle waarschijnlijkheid zal
in de toekomst de lokale autonomie echter meer het karakter krijgen van
een ‘operationele autonomie’, terwijl de verantwoordelijkheid voor stra-
tegische beslissingen zich in toenemende mate zal verplaatsen naar hoge-
re overheden. Kantonale gezagsdragers zullen de gemeenten zeggen wat
ze moeten doen, terwijl de gemeenten mogen beslissen over de vraag hoe
ze dat willen gaan doen.
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Samenwerking van gemeenten wordt nog belangrijker

De meest populaire bestuurshervorming in Zwitserse gemeenten aan het
eind van de jaren negentig is intergemeentelijke samenwerking. In een
in 1998 uitgevoerde enquéte beweerde tweederde van de gemeenten dat
de samenwerking met andere gemeenten in de afgelopen vijf jaar was
geintensiveerd. Bij de andere gemeenten bleef de intensiteit van de
samenwerking gelijk. De idee dat gemeenten met het oog op efficiéntie-
voordelen bij de verschaffing van bepaalde diensten moeten samenwer-
ken, is zeker niet nieuw. In de geschiedenis van Zwitserse gemeenten
hebben er altijd wel bepaalde vormen van intergemeentelijke samenwer-
king bestaan, wat niet verwonderlijk is gezien de bescheiden schaal van
sominige gemeenten.

" De traditionele vorm van intergemeentelijke samenwerking is een
. publiekrechtelijk samenwerkingsorgaan. Recent kiezen gemeenten ech-
" ter steeds vaker voor meer flexibele privaatrechtelijke verbanden. In
‘1998 werkte ten minste de helft van de gemeenten samen met een of
- meer andere gemeenten, op gebieden als onderwijs, gezondheidszorg,
:-Ouderenzorg, afvalbeleid, drinkwatervoorziening, ricolonderhoud en
c - ambtelijke dienstverlening. Vooral op de gebieden werklozenzorg, ambte-
- :lijke dienstverlening, brandweer en medische zorg is de samenwerking
- in de laatste vijf jaar geintensiveerd (Ladner et al., 2000). Niettemin is er
i nog een aanzienlijk aantal gebieden waar een intensivering van de
-t samenwerking denkbaar is. Deze gebieden zijn onder andere: algemeern
- “bestuur {computernetwerken, financiéle administratie), voorzieningen
/- voor asielzoekers, integratie van immigranten, planning, bouwvergun-

5 ningen, overheidsgebouwen, milieuvraagstukken, verkeer. Tot op heden
~'werkt op deze terreinen slechts 20 procent van de gemeenten samen.

V&'nz'elfsprekend biedt intergemeentelijke samenwerking, als vorm van
-'-'échaaivergroting, in nogal wat gevallen mogelijkheden tot het benutten
van economische schaalvoordelen. Samenwerking roept echter ook vra-

: _gén op over het democratisch gehalte van de besluitvorming. Hoe kun-
nen besluiten binnen een samenwerkingsverband van grotere en kleine-
.'_:;-fe gemeenten worden genomen op een wijze die recht doet aan het prin-
cipe ‘one man, one vote’? Hoe kunnen gemeentelijke vertegenwoordigers
~in het bestuur van een samenwerkingsverband democratisch worden

* gecontroleerd en hoe moeten, in het geval van privaatrechtelijke samen-
werking, contracten worden vastgelegd en eigendomsrechten geregeld?
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Publiek-private samenwerking, een ‘oude’ oplossing
herontdekt

Samenwerking met de private sector is, evenmin als intergemeentelijke
samenwerking, nieuw voor Zwitserse gemeenten; het is van oudsher een
noodzaak {(Ruegg, 1994). Kleine gemeenten konden zich geen omvangrijk
ambtelijk apparaat permitteren. Meer dan 6o procent van de gemeenten
geeft in 1994 in een enquéte aan dat ze regelmatig terugvallen op de
diensten van een private partner (Geser et al., 1996). Terreinen waar
publiek-private samenwerking breed ingang heeft gevonden zijn bouw
en planning, waar bijna de helft van de gemeenten externe ondersteu-
ning zoeken. Daarnaast zoekt eenderde van de gemeenten samenwer-
king op het gebied van verkeer, juridische vraagstukken en computer-
technologie. Met de introductie van het NpM zijn privatisering en uitbe-
steding in toenemende mate aantrekkelijk geworden. Voor sommigen
omdat samenwerking met de private sector een stap is in de richting van
een neoliberale, minimale staat. Voor anderen omdat zij menen dat
publieke goederen en diensten niet uitsluitend geproduceerd hoeven te
worden door de publieke sector, zolang sturing en controle door de bur-
gers en hun vertegenwoordigers verzekerd blijft.

Gemeentelijke herindeling niet populair

Gemeentelijke herindeling is in Zwitserland nimmer een populair thema
geweest. De territoriale hervormingen die in veel Noord-Europese landen
in de jaren zeventig plaatsvonden, hebben in Zwitserland geen invloed
gehad. Er zijn nooit serieuze pogingen in het werk gesteld om het aantal
gemeenten te reduceren. In het midden van de jaren negentig werd her-
indeling wel een issue in het publieke debat. Dat geldt vooral in de kan-
tons Fribourg, Thurgau, Luzern, Tessin en Graubiinden. Het gaat hier,
met uitzondering van Luzern, om kantons waarin de gemeenten zelfs
naar Zwitserse begrippen erg klein zijn.

Wanneer de stabiliteit van de gemeentegrenzen in acht wordt genomen,
is het opvallend dat 2o procent van de in 1998 onderzochte gemeenten,
in een enquéte aangeeft, met een of meer aangrenzende gemeenten te
hebben gesproken over een herindeling. Niettemin geeft slechts acht pro-
cent van deze gemeenten, vooral gelegen in de eerder genoemde kan-
tons, aan inzake herindeling meer vastomlijnde plannen te hebben ont-
wikkeld. Al met al is een grootschalige herindeling in de komende jaren
uviterst onwaarschijnlijk. Om, conform een in het kanton Luzern gelan-
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ceerde gedachte, alle gemeenten op te schalen tot minimaal 3000 inwo-
ners, zou 80 procent van de gemeenten moeten fuseren. Bovendien is het
maar de vraag of er zoiets bestaat als een optimale schaal voor het lokaal
bestuur (en meer principieel, of er iberhaupt toekomst is voor lokale
bestuurseenheden met een algemene en integrale bestuurlijke competen-
tie inzake lokale diensten en voorzieningen). Dat neemt niet weg, dat er
naar alle waarschijnlijkheid wel enige herindelingen van met name zeer
kleine gemeenten in kantons als Fribourg en Ticino zullen plaatsvinden.

Nieuwe overheidslagen, centralisatie of decentralisatie?

Ook wordt er gedacht over de vorming van nieuwe regionale bestuurs-
structuren, stedelijke gebiedsautoriteiten en de overdracht van taken
naar een bovengemeentelijk schaalniveau {bijvoorbeeld naar de ‘Bezirke’
die in sommige kantons reeds bestaan, maar daar vooralsnog slechts van
beperkt belang zijn). Gezien het dichte bestuursnetwerk van 26 kantons
en ongeveer 2900 gemeenten, in een land met maar zeven miljoen inwo-
ners, is het enthousiasme voor de introductie van nieuwe bestuurslagen
niet erg groot. In de discussie over het bestuur van de plattelandsregio’s
is een belangrijke vraag of zulke regio'’s werkelijk een breed pakket aan
lokale taken zouden moeten krijgen. Daarnaast is de vraag hoe het
democratisch besluitvormingsproces zou moeten worden vormgegeven.
1n de discussie over het bestuur van stedelijke agglomeraties, stuit het
idee van partiéle bestuurlijke integratie bij met name de welvarende
gemeenten op tegenstand omdat zij meer belasting moeten betalen en
politieke macht moeten inleveren. Voor bepaalde taken {bijvoorbeeld
openbaar vervoer) lijkt er niettemin wel enig draagvlak voor een regiona-
le bestuursvorm.

Met 26 kantons en grofweg 2900 gemeenten is Zwitserland al een sterk
gefederaliseerd en gedecentraliseerd land. In deze constellatie is er bijna
als vanzelfsprekend geen (verdere) decentralisatietendens. Er lijlkt veeleer
behoefte aan een meer adequaat concept van lokale autonomie en fede-
ralisme, waarbij de financiéle sturing en controle voor een taakveld
zoveel mogelijk worden geconcentreerd bij een enkele bestuurslaag.
Waar een dergelijke exclusieve competentietoewijzing niet mogelijk of
wenselijk is, zou een onderscheid gemaakt moeten worden tussen strate-
gische bevoegdheden voor de hogere bestuurslagen en operationele
bevoegdheden voor lagere niveaus. Teneinde de structurele verschillen
tussen gemeenten en kantons te compenseren is bovendien een systeem
nodig dat voor de voorziening van publieke goederen en diensten gelijke
standaarden verzekert. Verder moet het systeem zo worden ingericht dat
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lokale besturen niet worden gestimuleerd tot inefficiént gedrag om zo in
aanmerking te komen voor exira inkomensoverdrachten van hogere
bestuursniveaus. Bij de huidige hervorming van intergouvernementele
verhoudingen heeft men het concept van minimumeisen voor dienstver-
lening geintroduceerd. Zo hoopt men de ongelijkheden te reduceren die
het gevolg zijn van federalisme en gemeentelijke autonomie, zonder
teveel inbreuk te maken op de handelingsvrijheid van de kantonale en
lokale besturen. Bij de verdeling van financiéle middelen zijn de hervor-
mingen erop gericht de allocatie meer te baseren op de standaardkosten
voor de verschaffing van diensten. Daarbij wordt tevens geprobeerd de
centrale en kantonale inkomensoverdrachten naar de gemeenten meer
te gieten in de vorm van een algemene uitkering {in plaats van doeluitke-
ringen).

4
POLITIEK EN BESTUUR: BESLUITVORMING EN ‘NIEUW PUBLIEK
MANAGEMENT’

Pogingen tot versterking van de uitvoerende macht

In het licht van gewijzigde omstandigheden hebben gemeenten op eigen
initiatief een veelheid aan hervormingen geinitieerd. Een belangrijke
trend, die naar voren komt uit een onderzoek onder Zwitserse gemeente-
secretarissen, wordt gevormd door de pogingen die men in veel gemeen-
ten onderneemt om de besluitvorming te stroomlijnen en efficiénter te
maken door de overdracht van bevoegdheden van de burgers en de parle-
menten naar de unitvoerende macht en functionele commissies (voor
onderwijs, planning, bouw, etc,). Ook heeft men geprobeerd te komen tot
een vermindering van het aantal commissies en een beperking van het
aantal leden van allerlei bestuursgremia. Daarnaast heeft men getracht
diensten af te stoten of uit te besteden aan de particuliere sector. Minder
in zwang zijn hervormingen van het politieke systeem. Er is een zekere
tendens om bij de verkiezingen van de leden van de uitvoerende macht
het meerderheidsstelsel te vervangen door een systeem van evenredige
vertegenwoordiging, hoewel er ook voorbeelden zijn van veranderingen
in de omgekeerde richting® Al deze veranderingen zijn echter van rela-
tief gering belang en dragen waarschijnlijk weinig bij tot een verbetering
van de gemeentelijke beleidsprestaties. De invoering van door het ‘Nieuw
Publiek Management’ geinspireerde maatregelen is hier mogelijk van
groter gewicht.
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De verspreiding van Nieuw Publiek Management in
Zwitserland

Internationaal gezien is ‘Nieuw Publiek Management’ (NpM) een label
dat verwijst naar een omvattende hervorming van de publieke sector die
zich richt op zowel de politieke als de ambtelijke zijde van het bestuur.
Het idee dat NpMm één eenduidig hervormingspalkket zou omvatten, is
terecht in twijfel getrokken (Pollitt, 2000, p. 184). Bij de introductie van
NPM zijn niet alle landen vanuit hetzelfde punt vertrokken - noch in ter-
men van de inrichting van hun publieke sector, noch in termen van hun
conceptie van de rol en het karakter van de staat. Evenmin zijn alle over-
heden in gelijke mate in staat om hervormingen te implementeren {denk
bijvoorbeeld aan de moeilijlkheden voor federale staten). Bovendien is in
nogal wat ogcp-landen de welvaartsstaat niet ingericht langs strikt over-
heidsbureaucratische Hjnen. In scholen, ziekenhuizen en allerlei vormen
van sociale zorg zwaaien autonome professionals en niet bureaucraten
de scepter {Clarke/Newman, 1997). Dit laatste geldt niet in de laatste
plaats ook voor Zwitserland.

In de jaren negentig overspoelde de NpM-golf het Zwitserse bestuur. In
gemeenten in de kantons Bern, Basel-Land en Ziirich is in het midden
van de jaren negentig een aantal proefprojecten gelanceerd
(Haldemann/Schedler, 1995, p. 100). Sindsdien is het aantal NPM-hervor-
mingsprojecten aanzienlijk gestegen. Uit een in 1998 onder de kantons
gehouden enquéte, bijvoorbeeld, blijkt dat in 24 van de 26 kantons NPM-
hervormingsprojecten liepen (Ladner{Steiner, 1998, p. 23) en aan het eind
van 1998 Het een enpquéte zien, dat reeds meer dan eenderde van de
Zwitserse gemeenten NeM-hervormingen had overwogen (Ladner et al.,
2000, p. 128). Het voert te ver om te zeggen dat NPM een issue is in heel
Zwitserland, maar in de praktijk is het concept niettemin in brede kring
goed ontvangen. Ongeveer een kwart van de gemeenten geeit niet alleen
aan dat ze NpM hebben overwogen, maar dat ze ook al de eerste stap heb-
ben gezet in de richting van implementatie van NpM-maatregelen.

Van de gemeenten die zeggen de eerste stap te hebben gezet heeft echter
slechts een klein deel al een aantal kernelementen van Npm (productde-
finities, globale begrotingen, contractmanagement; zie figuur 1) inge-
voerd. Deze kernelementen zijn essentieel voor een prestatiegericht
lokaal bestuur (SchedlerjProeller, 2000, p. 121-122), In Zwitserse gemeen-
ten genieten veranderingen op het gebied van “human resource manage-
ment’ (eliminatie van de ambtenarenstatus, betaling op basis van perfor-
mance efi maatregelen gericht op persconlijke ontwikkeling) een grotere
populariteit dan de kernmaatregelen. Dit sluit nauw aan bij het streven
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om de arbeidsvoorwaarden in de publieke sector aan te passen aan die in
de private sector. Naast het ‘human resource management’ neemt het
belang van strategisch management toe. Deze trend blijkt uit de formu-
lering van ‘missies’ en de delegatie van operationele taken van de politie-
ke naar de ambtelijke sfeer,

Figuur 1 Npm-elementen gefmplementeerd in gemeenten met NPM-hervormings-
profecten. Bron: Enquéte gemeentesecretarissen, 1998,
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Het is interessant om te zien dat de weinige gemeenten die producten
hebben gedefinieerd (minder dan 20 procent van alle NpM-gemeentern)
ook reeds andere NpM-maatregelen hebben ingevoerd. Het gaat daarbij
ook om kernmaatregelen, onder andere de scheiding van strategische en
operationele taken en prestatieafspraken. In vier van de vijf gemeenten
die productdefinities hanteren, introduceerde men ook deze andere in-
strumenten. Dit bevestigt de gedachte dat deze maatregelen tezamen de
basis vormen voor een op prestatiesturing gericht bestuur,
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Het is ook interessant om te kijken in hoeverre ook de talloze Kleine
Zwitserse gemeenten in staat zijn in te spelen op de NemM-hervomingen. Is
het zo dat Npu slechts geimplementeerd kan worden in de Kleine catego-
rie van grote gemeenten? Uit onderzoeksmateriaal blijkt dat tot op
heden nPM niet wijdverspreid is onder de kleine en middelgrote gemeen-
ten (minder dan 5.000 inwoners). In de meeste grotere gemeenten daar-
entegen zijn op een of andere wijze al wel de eerste stappen op de NPM-
weg gezet (zie figuur 2). Vermeldenswaard is dat viervijfde van de
gemeenten met meer dan 20.000 inwoners reeds NPM-elementen heeft
ingevoerd. Verder blijkt ook dat kleine en middelgrote gemeenten nog
nauwelijks de voor een prestatiegericht bestuur wezenlijke productde-
finities hebben geintroduceerd.

In Zwitserland lijke de reden voor de rerughoudendheid van de kKleinere
gemeenten niet primair het resultaat van een conservatieve of sceptische
houding ten opzichte van de hervormingen. Het heeft er de schijn van,
dat het karakter van het meer grootschalig stedelijk bestuur met zijn
omvangrijke en complexe ambtelijke organisatie een veranderingsbehoef-
te schept. Deze behoefte komt voort uit onder meer de wens een brug te
slaan naar de burgers (via bijvoorbeeld klantenonderzoek), het werkpro-
ces te vereenvoudigen en het functioneren van de ambtelijke organisatie
te optimaliseren. Aan de andere kant zijn het waarschijnlijk ock de gro-
tere gemeenten die het zich kunnen veroorloven om NPM te implemente-
ren. Zij beschikken immers, in tegenstelling tot de kleine gemeenten,
zowel over de vereiste financiéle en personele middelen, als over de beno-
digde know how. NpM-hervormingen worden zo waarschijnlijk gestimu-
leerd door een combinatie van behoeften en mogelijkhedern.

Wat heeft gemeenten er toe gebracht met NpyM-hervormingen te beginnen?
Uit onderzoeksgegevens blijkt dat het zeker niet alleen financiéle proble-
men zijn die gemeenten dwingen om met NPM te starten. Er zijn stellig
gemeenten die hun toeviucht zoeken tot NpM als reactie op een moeilijke
financiéle situatie (begrotingstekorten). Maar ook andere gemeenten (met
begrotingsoverschotten) introduceren N »M. Deze gemeenten kunnen wor-
den gezien als pro-actief in plaats van reactief; zij maken daarbij gebruik
van de beschikbare middelen om NPM in te voeren.
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Figuur 2 Eerste stappen met NPM en implementatic van productdefinities naar
gmvang van gemeente
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In de verschillende taalzones is naar verhouding het aantal Duitsspre-
kende gemeenten dat NPM implementeert het grootst (meer dan eenderde).
Dertien procent van de Italiaanssprekende gemeenten geeft aan praktische
ervaring met NpM te hebben, terwijl dit aandeel bij de Franssprekende
gemeenten minder dan tien procent is. Een reden hiervoor kan zijn dat de
Zwitserse pleitbezorgers van N¢M (Ernst Buschor en Kuno Schedler) de
Duitse taal spreken, Traditioneel staat Duitssprekend Zwitserland relatief
open voor innovatieve ideeén uit Duitsland, Nederland en Angelsaksische
landen. Franssprekend Zwitserland oriénteert zich meer op Frankrijk, een
land waar neMm zich nog niet wijd heeft verspreid (Steiner, 2000b).

Burgerparticipatie in de besluitvorming

In andere Europese landen zijn in de afgelopen jaren allerlei pogingen
ondernomen om de burgerparticipatie te verhogen (Beyme, 1996, p. 162},
De Zwitserse bevolking heeft evenwel al sinds lang de beschilkking over
verreikende mogelijkheden om politieke besluiten te beinvlioeden. Dat
geldt nationaal, maar vooral ook lokaal. Er zijn eigenlijk twee basissyste-
men te onderscheiden: de grotere gemeenten en vooral die in het
Franssprekende deel van Zwitserland hebben een lokaal parlement. In
aanvulling op het kiesrecht bij de lokale parlementsverkiezingen bezit-
ten burgers in deze gemeenten ook over de mogelijkheid om het initia-
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tief te nemen tot verandering van de lokale ‘constitutie’ en kan men het
initiatief nemen om via bindende referenda besluiten van het lokale par-
lement of de lokale uitvoerende macht te blokkeren. Bovendien geldt
voor beslissingen die uitgaven impliceren die een bepaald bedrag te
boven gaan, dat een referendum verplicht is.

In Xleinere gemeenten ontbreekt een parlement. Daar komt twee tot vier
maal per jaar een volksvergadering bijeen. Hier zijn alle burgers gerech-
tigd om te stemmen over voorstellen van de uitvoerende macht. Tijdens
deze vergaderingen is het tevens mogelijk om de inhoud van zulke voor-
stellen te amenderen. In het grootste deel van de gemeenten met een
volksvergadering hebben de burgers tevens de mogelijkheid om, via het
verzamelen van handtekeningen, initiatieven in te dienen, Qck bestaat
hier de mogelijkkheid van het houden van een referendum over voorstel-
len en besluiten van de uitvoerende macht en soms zelfs over besluiten
van de volksvergadering (Ladner, 1991b; Lafitte, 1987).°

In deze context is het vanzelfsprekend dat initiatieven tot een verdere
uitbreiding van de directe democratie, zoals we die elders in Europa zien,
in Zwitserland niet aan de orde zijn. Als er veranderingen zijn dan betref
fen die pogingen om de verplichte referenda {over grote uitgaven) faculta-
tief te maken. Dit impliceert een vermindering van het aantal referenda.
Als er geen oppositie tegen een project bestaat, dan hoeft er ook niet over
gestemd te worden.

Er zijn ook pogingen ondernomen om de betrokkenheid van burgers bij
het politieke proces langs nieuwe wegen te vergroten. Deze pogingen zijn
er vaak op gericht om mensen aan een project te binden om zo misluk-
king in de laatste besluitvormingsfase (bijvoorbeeld door een blokkerend
referendum) te voorkomen. In een in 1994 uitgevoerde enquéte, zei meer
dan tweederde van de gemeentesecretarissen dat hun gemeente vaker
dan voorheen bijeenkomsten organiseerde om burgers te informeren en
om ze zo bij de planning van lokale projecten te betrekken.

Vanuit de npm-filosofie verplichten autoriteiten zich er bovendien ook
toe om na te gaan of hun ‘klanten’ tevreden zijn met de geleverde goede-
ren en diensten. Dit dwingt besturen in toenemende mate fot het doen
van marktonderzoek. Bovendien veronderstelt prestatiesturing een speci-
ficatie van te realiseren doelen. Idealiter zouden deze doelen moeten
worden bepaald in samenspraak met de burgers.
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5
SLOTOPMERKINGEN: ZWITSERLAND IN DE PAS MET
INTERNATIONALE TRENDS?

Aan het einde van de twintigste eeuw hebben de Zwitserse gemeenten
met een golf van hervormingen en institutionele veranderingen te maken
gehad. Het is interessant om te zien dat de verschillende hervormingsacti-
viteiten op het lokale niveau sterk met elkaar in verbinding staan, en dat
de filosofie van het NpMm dient als kader voor bijna alle hervormingsactivi-
teiten. Elke reorganisatie van het lokaal bestuur dient eerst duidelijk te
maken welke goederen en diensten door de gemeenten moeten worden
geleverd, welke overheidslaag voor wat verantwoordelijk is, en waar
samenwerking met de private sector of andere gemeenten voor de hand
ligt. De noties van strategische politieke besluiten en operationele vrij-
heid, contracten op basis van prestatieafspraken en globale budgettering,
bieden niet alleen mogelijkheden om de interne organisatie van het
gemeentebestuur te hervormen. Zjj zijn ook toepasbaar in het kader van
intergouvernementele samenwerkingsverbanden, privatisering, uitbeste-
ding en de herverdeling van taken over diverse bestuurslagen.

Ondanks al deze hervormingsactiviteiten is het onmogelijk om te voor-
spellen hoe het lokaal bestuur in Zwitserland er in de toekomst zal wit-
zien. Een grootschalige herindeling van de vele kleine gemeenten is zeer
onwaarschijniijk. Niet alleen vanwege de sterke politieke weerstand,
maar ook omdat verschillende overheidstaken vragen om telkens andere
territoria. Een geintensiveerde samenwerking tussen gemeenten,
publiek-private samenwerking en een betere samenwerking tussen de
bestuurslagen, hand in hand met een hervorming van de interne organi-
satie van gemeentebesturen, lijken meer perspectiefrijk.

In vergelijking met wat er elders gebeurt, is het de vraag of de Zwitserse

hervormingen de status van Zwitserland als een bijzonder geval

{‘Sonderfall’) ondersteunen, of dat de ontwikkelingen een alom zichtbare

internationale trend volgen. Volgens Naschold (1997, p. 15-48; zie ook

Lane, 1997; Dente/Kjellberg, 1988; Stoker, 1996; Wollinann, 1998) kunnen

de volgende internationale hervormingstrends worden waargencmen:

- een interne modernisering van het lokaal bestuur op basis van
prestatiesturing en ‘human resource management’;

- een democratisering van de gemeenten (openen van het besluit-
vormingsproces);

- een sterkere marktgerichtheid van gemeenten {(benchmarking, uit-
besteding, prestatieovereenkomsten en privatisering);

- een verdere decentralisatie,
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In het verlengde van het NpM heeft Zwitserland dezelfde ontwikkelingen
doorgemaakt als andere landen, wellicht met een vertraging van enige
jaren. Marktgerichtheid is op het moment het thema van intensieve dis-
cussie. Eerste pogingen worden ondernomen, maar noodzakelijke maat-
regelen als benchmarking en prestatieovereenkomsten zijn tot dusver
alleen in de grotere steden getroffen. De internationale trends worden in
Zwitserland echter niet gevolgd als het op demaocratisering en decentrali~
satie van het bestuur aankomt. Op verschillende belangrijke taakgebie-
den (welzijn, onderwijs, gezondheidszorg) wordt de rol van de hogere
overheden, het kanton, versterkt, De Zwitserse gemeenten krijgen hier
weliswaar in de operationele sfeer beleidsvrijheid, maar op strategisch
niveau verliest men zijn traditionele autonomie. Deze afwijkende trends
hebben wellicht te maken met het feit dat, vanuit internationaal
gezichtspunt, de Zwitserse gemeenten klein zijn en relatief veel autono-
mie en een breed takenpakket bezitten. Gelijktijdig zijn er weinig pogin-
gen gedaan ter verruiming van de reeds verreikende middelen voor
directe democratische participatie. Integendeel, er worden pogingen
ondernomen om de participatiemogelijkheden enigszins te reduceren. In
deze opzichten loopt de hervormingsbeweging in Zwitserland niet in de
pas met de meeste andere landen.
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1 Gewoonlijk ziin het de grotere gemeenten (vanaf 8.000 inwoners) die een
parlement hebben, maar ir de twee Franstalige kantons Genéve en Neuchéte!
hebben alle gemeenten, ook de kleinste, een parlement.

2 Van de 307 gemeenten die de afgelopen 150 jaar zijn verdwenen, kwamen
er 137 uit het kanton Thurgau, waar in de jaren negentig een traditioneel
gemeentestelsel werd vervangen door een systeern dat vergelijkbaar is met dat
in de overige kantons.

3 Het onderzoek werd gesubsidieerd door de Zwitserse Stichting voor
Wetenschappelijk Onderzoek in het kader van het zwaartepuntprogramma
voor sociale wetenschappen (spp). Het onderzoek op basis van een schriftelijke
enquéte onder gemeentesecretarissen kende een respons van 84.6 procent.

4 [Noot van de vertalers] In deze bijdrage verwijst de auteur herhaaldeliik
naar de resultaten van deze twee onderzoeken (Ladner e.a., 2000; Geser ea,,
1996) op basis van enquétes onder de Zwitserse gemeentesecretarissen. De ver-
wiizing naar de twee onderzoeksverslagen blijft hierbij veelal achterwege.

5 Ongeacht het toegepaste kiessysteem zijn doorgaans alle belangrijke partij-
en vertegenwoordigd in het dagelijks bestuur vanwege de zogenoemde ‘frei-
williger Proporz’ (vrijwillige proportionaliteit). Een overgang van het meerder
heidsstelsel naar het stelsel van evenredige vertegenwoordiging kan niet auto-
matisch worden gezien als een overgang van machtsconcentratie naar
machtsdeling, maar meer als de formalisatie van een informele regel voor
machtsdeling.

& Ondanks de verreikende mogetijkheden om te participeren in het lokale
besluitvormingsproces kennen Zwitserse gemeenten, net als gemeenten in
vele andere landen, een afname van de gemiddelde opkomst bij verkiezingen
in de periode tussen 1988 en 1998 {de afname was van 62,5 naar 54,7 procent
onder de 1271 gemeenten die informatie hebben verschaft in beide enquétes).
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Een onderzoek onder
subtopambtenaren

1
INLEIDING

Ambtenaren functioneren volgens het klassieke bureaucratische model
op basis van instructies die ze van bovenaf krijgen, dat wil zeggen van
de politiek en van de politiek-bestuurlijke top (Weber, 1972}, Uit de
beleidspraktijk is bekend dat ambtenaren ook over beleidsvrijheid
beschikken (Ringeling, 1978; Korsten & Derksen, 1986; Nelissen, 1989).
Ten aanzien van de wijze waarop ambtenaren omgaan met discretionai-
re bevoegdheden is inmiddels het nodige bekend. Met name Michael
Lipsky (1980) heeft op dit gebied baanbrekend werk verricht door te wij-
zen op de manier waarop ‘streetlevel bureaucraten’ speciale gedragspa-
tronen ontwikkelen in omstandigheden die gekenmerkt worden door
grote werkdruk en door slecht meetbare criteria inzake hun arbeidspro-
ductiviteit. Ambtenaren ontwikkelen dan een ‘coping behavior’, een
soort overlevingsstrategie om aan deze werkomstandigheden niet ten
onder te gaan. Daar waar van ambtenaren wordt verwacht dat er volgens
uniforme criteria beslissingen worden genomen, is leiding toch heel
belangrijk. Daarbij gaat het niet noodzakelijkerwijs om een vorm van
leiding die bestaat uit het opleggen van instructies, maar kan het ook
gaan om andere stijlen van leiding geven. Niet iedere ambtenaar heeft
een even grote behoefte aan leiding. Uit de wetenschappelijke literatuur
blijkt dat de effectiviteit van leiding gevoelig is voor wat werknemers aan
leiding verwachten. De vraag is hoe het met de behoefte aan leiding is
gesteld bfj ambtenaren die een relatief hoge positie in de ambtelijke orga-
nisatie innemen en als subtopambtenaren aangemerkt kunnen worden.
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