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C. E. van der Maesen, Politieke participatie en 
democratie: onderzoek naar houding en mening 
van Amsterdammers met betrekking tot de plaat
selijke politieke structuur. Amsterdam 1974, 264 
blz., f 15,—.

Met empirisch onderzoek loopt men vaak het risi
co dat de rapportage plaats heeft op een moment 
dat de gegevens hun frisheid goeddeels verloren 
hebben. Een verstandig onderzoeker zoekt in een 
dergelijke situatie naar een theoretische construc
tie, die deze gegevens in een aantrekkelijk pers
pectief kan plaatsen. De studie van Van der Mae
sen is gebaseerd op gegevens uit 1966. De theore
tische fundering wordt ontleend aan de ideeën, 
die in het debat tussen ’pluralisten’ en ’elitisten’ 
in de zestiger jaren zijn geformuleerd. Aan deze 
ideeën wordt geen nieuw element toegevoegd. 
Van der Maesen is van oordeel dat ’bepaalde op
vattingen over de werking van democratische stel
sels . .  een té optimistisch beeld geven van de ma
teriële inhoud van formele politieke vrijheid en 
gelijkheid binnen het huidige sociaal-economische 
systeem’ (blz. 2-3). Zij doelt met name op de denk
beelden van sommige ’pluralisten’, waaronder 
Dahl: ’Ondanks het feit dat de meeste kiezers niet 
of nauwelijks aan het politieke leven deelnemen, 
hebben zij, volgens de pluralistische visie, toch een 
grote, zij het indirecte, invloed op de besluitvor
ming. Deze indirecte invloed kunnen zij uitoefe
nen, dank zij het feit dat de politieke leiders ge
kozen moeten worden en dank zij het bestaan van 
consensus over de spelregels van de democratie’ 
(blz. 3). Met behulp van gegevens, verzameld in 
1966 onder een a-selecte steekproef van Amster
dammers (N = 1513), poogt Van der Maesen een 
op de sombere realiteit gebaseerde visie omtrent 
het functioneren van het democratische politieke 
bestel te verantwoorden.
In het eerste hoofdstuk wordt ingegaan op de plu
ralistische opvattingen over de democratie. Er is 
weinig nieuws onder de zon. De diverse stromin
gen, voorzover besproken, worden nogal ruw sa
mengevat (bijvoorbeeld Lijpharts pacificatietheo- 
rie, blz. 13). Het tweede hoofdstuk is een journali
stiek verslag van de gebeurtenissen in Amsterdam 
vanaf 1965 tot en met 1966. In het derde hoofd
stuk definiëert de auteur politieke participatie als 
’het doen van pogingen, direct of indirect, om het 72
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overheidsbeleid te beïnvloeden’, met inbegrip van 
’het bespreken van politieke situaties of strijdpun
ten met mensen uit de directe sociale omgeving’ 
(blz. 45). Ik kan mij, met zulk een brede definitie 
geconfronteerd, amper voorstellen dat men tot een 
scherp onderscheid tussen participatie en niet-par- 
ticipatie kan komen. De schrijfster hanteert dan 
ook indexen van participatie, die veel aspecten van 
haar definitie buiten beschouwing laten. ’Verbale 
participatie’ betreft spreken over de verkiezingen 
en (?) over stemgedrag (blz. 49). De gegevens le
veren niets bijzonders op. De samenhang tussen 
sociaal-economische status en participatie is een 
overbekend thema. Harde gegevens over deze sa
menhang in de Nederlandse locale politiek zijn 
voorhanden. Hetzelfde geldt voor de samenhang 
met het gevoel van politieke competentie, dat Van 
der Maesen langs vertrouwde wegen uitsplitst naar 
politiek zelfvertrouwen, politiek cynisme (de item 
’Een gemeenteraadslid doet meestal wat de Rege
ring wil’ lijkt mij eerder naar politiek realisme dan 
cynisme te verwijzen, blz. 61) en het gevoel van 
persoonlijke politieke effectiviteit. Het vierde en 
vijfde hoofdstuk analyseren de beoordeling door de 
Amsterdammer van zijn invloedskansen jegens de 
overheid en van zijn behandeling door de over
heid. Van der Maesen zegt weliswaar zelf dat veel 
resultaten ’niet verrassend te noemen zijn’ (blz. 
84). Desondanks wordt zeer uitvoerig op één en 
ander ingegaan. Waar zij de gegevens relateert aan 
’het democratische credo’ (consensus over de spel
regels van de democratie), komt zij tot de uitspraak 
dat ’er geen grond (blijkt) voor de conclusie, dat 
mensen met een hoger opleidings-niveau als de 
’dragers van het democratische credo’ kunnen 
worden beschouwd’ (blz. 123). De argumentatie 
is aanvechtbaar. In de cruciale typologie wordt 
op merkwaardige wijze gemanoeuvreerd met ’vrij
heid van meningsuitingen voor iedereen’ (blz. 112). 
De ’concretisering’ in de stelling dat ’communis
ten in televisie-uitzendingen hun mening naar vo
ren kunnen brengen’ is een onzuivere stap. De res
pondent wordt mede op grond van deze procedure 
als ’consistent’ of ’inconsistent democraat’ gekwa
lificeerd (blz. 112-114). Hij krijgt geen gelegenheid 
zijn antwoord te conditioneren met het oog op 
een meer preciese context van het begrip ’commu
nisten’. Het kan best zo zijn dat wat de auteur 
’consistent normbewustzijn’ noemt (blz. 113) niet
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zoveel te maken heeft met de ’bewuste’ beleving 
van de democratie.
In het laatste hoofdstuk wordt ’de pluralistische 
visie’ op de democratie wederom aan de kaak ge
steld. Van der Maesen introduceert hier, als zou 
het om nieuwe inzichten gaan, de theorie van de 
niet-beslissingen. Uit de slotbeschouwing wordt 
duidelijk dat de auteur ’politieke participatie’ als 
een objectief belang ziet. Het is paradoxaal dat, 
waar op bepaalde plaatsen gesproken wordt van 
’een nuchtere schatting van de eigen politieke mo
gelijkheden’ onder de burgers (blz. 126), die nuch
terheid kennelijk niet zo ver mag gaan dat de bur
ger zelf uitmaakt of hij wil participeren of niet. 
Het is een conclusie die door andere auteurs, te
gen de achtergrond van dezelfde Angelsaksische 
literatuur en gegevens, wel getrokken is. Van hun 
bijdragen (bijvoorbeeld DiPalma’s ’Apathy and 
participation’) aan onze kennis van participatie en 
nonparticipatie in de democratie is in dit boek 
niet veel te bespeuren.
Het zij vermeld dat de eigenlijke tekst van het 
boek nogal gering van omvang is. Laat men hoofd
stuk 4 en passages, die reeds in Acta Politica van 
1968 en 1970 verschenen, buiten beschouwing, dan 
blijft slechts een honderdtal bladzijden over. Het 
boek levert nogal wat slordige uitspraken op. Zo 
leest men eerst: ’De legitimiteit van het demo
cratisch politiek systeem heeft immers berust op 
de medezeggenschap van haar leden’ (blz. 5). La
ter blijkt: ’De legitimiteit van het democratische 
politieke systeem berust niet alleen op de mede
zeggenschap van haar leden’ (blz. 89).
De slotsom is dat wie iets wil weten over de rela
tie bestuur-bestuurden in het Amsterdam van Pro
vo en D’66 uit Van der Maesen’s studie veel te 
weten kan komen. De studie laat zich lezen als 
een historisch document. Volgens de schrijfster 
ontbreekt aan gegevens, via grote steekproeven 
verkregen, elke ’historische dimensie’ (blz. 2). Ik 
meen dat zij zichzelf, wat dat betreft, heeft onder
schat.

J. B. J. M. ten Berge, Het platteland: proeftuin 
voor gedecentraliseerd bestuur? Een onderzoek 
naar de gevolgen van de gemeentelijke herindeling 
voor de bevolking en de overheid op het eiland 
Tholen. Z.p. 1974, 275 blz. plus bijlagen

In 1971 had op het eiland Tholen een gemeente
lijke herindeling plaats. Zomer 1972 besloot de ge
meenteraad van de nieuwe gemeente Tholen (een 
samenvoeging van de zeven tot 1971 bestaande 
eilandgemeenten) een onderzoek in te stellen naar 
de gevolgen van de herindeling. Ten Berge’s rap
port geeft de onderzoeksresultaten en enige be
leidsadviezen. Het rapport zal in een later stadium 
gevolgd worden door een dissertatie over binnen
gemeentelijke decentralisatie.
In hoofdstuk 1 behandelt de auteur de voorge
schiedenis. Hoofdstuk 2 bevat een theoretisch ka
der. De relatie bestuur-bestuurden wordt op nogal 
impressionistische wijze aan de orde gesteld: ’De 
vorming van grotere bestuurseenheden, de groei 
van het ambtenarenapparaat en de toename van 
het aantal regels waaraan de burger zich te hou
den heeft, heeft geleid tot een toenemende ver
vreemding van de bevolking van de diverse over
heden’ (bijl. B, blz. 4). De binnengemeentelijke 
decentralisatie, waartoe de artikelen 61-64f van 
de gemeentewet uitnodigen, is één van de moge
lijke middelen om de ’afstand’ tussen bestuur en 
bestuurden te verkleinen. In hoofdstuk 3 wordt 
de onderzoeksopzet weergegeven. De gevolgen van 
de herindeling en de behoefte aan binnengemeen
telijke decentralisatie zijn twee van de vier kern
thema’s. In het feitelijke veldwerk is de term bin
nengemeentelijke decentralisatie niet gebruikt. Het 
onderzoek behelst onder andere een enquête onder 
circa 1000 inwoners en een deelonderzoek naar de 
contacten tussen bestuur en bestuurden. In de res
terende hoofdstukken geeft Ten Berge een uit
voerig verslag van de onderzoeksresultaten. Tho
len blijft Tholen: in zes van de zeven kernen is 
meer dan de helft van de respondenten het ermee 
eens dat het beter is voor de mensen ’als er een 
sterk gezag heerst’ (blz. 95). De gevolgen van de 
herindeling zijn tot nog toe nog beperkt gebleven, 
voorzover het de doorbraak door de zeven kernen 
heen betreft. Raadsleden hebben de meeste contac
ten in de eigen kern (blz. 114). De burgers laten 
zich meer door de ’eigen kern’ dan door partij-
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overwegingen leiden bij hun contact met raads
leden (blz. 113-116). De herindeling heeft wel ge
volgen gehad voor de perceptie bij de burgerij in
zake de toegang tot het gemeentebestuur. Meer dan 
50 % meent minder contact met overheidsfunc
tionarissen te hebben. Behalve in Sint Maartens
dijk meent minstens 60 % in de verschillende ker
nen dat de situatie geformaliseerd is (blz. 183-184). 
Sint Maartensdijk is ook het meest tevreden over 
de aandacht die men van het nieuwe gemeentebe
stuur krijgt (60 %, blz. 215). Uit het onderzoek 
komt naar voren dat de kemgebondenheid op Tho- 
len nog steeds erg groot is. De meeste partijleden 
zien hun lidmaatschap als een ’kem’-element: het 
gaat om de kiesvereniging in de eigen kern. Het 
lidmaatschap van verenigingen in andere kernen 
is een kwestie van overmacht.
Ten Berge komt tot de conclusie dat binnenge
meentelijke decentralisatie een kanaliserende func
tie kan vervullen bij het op gang brengen van par- 
ticipatieprocessen. Hij wil evenwel af van de ju
ridische sfeer van overdracht van bevoegdheden. 
Binnen het raam van de artikelen 61-64 zou men 
’dorpsraden’ kunnen instellen (bijl. C, blz. 18-20). 
’Functionele commissies lijken hem eveneens ge
schikt. Op korte termijn zou de gemeenteraad een 
’samenspraakcommissie’ moeten instellen. Ten Ber
ge wil de artikelen 61-64 voor andere vormen van 
’afstandsverkleining’ benutten dan de gemeente 
Rotterdam. Binnengemeentelijke decentralisatie op 
Tholen is hoe dan ook iets heel anders dan die in 
de grote stad (bijl. C, blz. 15).
Op het onderzoek is zeker wel het één en ander 
aan te merken. Er worden nog wel eens conclusies 
gebaseerd op zeer summiere onderzoeksgegevens. 
De conclusies worden in het algemeen met te veel 
pretenties geformuleerd (zie mede bijl. C). Het ge
hele werk had in veel korter vorm gepresenteerd 
kunnen worden; de doelstelling van het project 
wordt soms uit het oog verloren.
Dat neemt niet weg dat Ten Berge’s onderzoek erg 
waardevol is voor al diegenen die de binnenge
meentelijke decentralisatie zien als het primaire 
middel tot ’afstandsverkleining’ in de relatie be- 
stuur-bestuurden. Ten Berge maant terecht tot 
voorzichtigheid. Zijn studie zou nog aan waarde 
gewonnen hebben, als de ’afstand’ tussen bestuur 
en bestuurden evenzeer in hypothesevorm gesteld 
zou zijn.

Concept-structuurschets voor de bestuurlijke inde
ling (Ministerie van Binnenlandse Zaken/Rijks- 
planologische Dienst). Staatuitgeverij: ’s-Graven- 
hage 1974, 369 blz. (plus kaartenbijlage), f 20,— 
excl. verzendkosten. Bestelnummer 230-068-00

In november is door de ministers van Binnenland
se Zaken en van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening de concept-structuurschets voor de be
stuurlijke indeling gepubliceerd. Deze schets past 
in het kader van aanzetten tot ’een versterking van 
het lokale bestuur, vooral in die zin, dat de zeg
genschap van dit lokale bestuur zich over de ge
meentegrenzen heen kan uitstrekken’ (blz. 1). De 
schets bouwt voort op de passages in de Nota Be
stuurlijke Organisatie en het ingetrokken wetsont
werp op de gewesten, waarin over een structuur
schets van indicatieve aard werd gesproken. De 
nu aan de orde zijnde indeling in 44 bestuurs- 
rayons heeft niet langer zulk een indicatief karak
ter. Dit kan niet losgezien worden van de ontwik
kelingen ten aanzien van de gemeentelijke herin
deling en gewestvorming. In toenemende mate is 
de primaire verantwoordelijkheid in handen van 
de centrale overheid gelegd: ’Dat dwingt ertoe het 
indicatieve karakter van de structuurschets los te 
laten en de schets, ten einde de rechtszekerheid 
van de gemeentebesturen (en de provinciale be
sturen) zoveel mogelijk te waarborgen, bij wet vast 
te stellen’ (blz. 21-22). De integratie met de ge
westvorming is duidelijk. Zij blijkt niet in de laat
ste plaats uit de koppeling van de inspraaktermijn 
aan het tijdstip, waarop het ontwerp-gewestwet 
openbaar gemaakt zal zijn (tot vijf maanden na
dien). De ministers wijzen er bij voorbaat op dat 
het niet mogelijk zal zijn ’over deze reacties in een 
briefwisseling te treden’ (blz. 2).
De concept-structuurschets valt in drie delen uit
een. In het eerste deel wordt het doel van de schets 
belicht (hoofdstuk I). Er wordt aandacht besteed 
aan de plaats van de schets in relatie tot de be
stuurlijke reorganisatie op locaal en regionaal ni
veau. Verder komt de voorbereiding aan de orde. 
Het gaat om drie fasen: de ’indicatieve’, ’norma
tieve’ en wat men de ’departementale’ fase zou 
kunnen noemen. In het tweede deel wordt de ge
detailleerde beschrijving per ’landsdeel’ ingeleid 
(hoofdstuk II). Bovendien licht men de uitzonde
ringspositie van de IJsselmeerpolders toe: behalve

74



Literatuur over bestuur en bestuurden lil

de Wieringermeer zijn zij niet in de structuurschets 
opgenomen. In het derde deel worden de bestuurs- 
rayons per landsdeel besproken (hoofdstukken III 
t/m VII). Tenslotte wordt in een verklarende woor
denlijst onder meer uitgelegd dat met ’migratie’ 
verhuizing bedoeld wordt.
De structuurschets kan hier niet op zijn inhoude
lijke merites bekeken worden. Het moge duidelijk 
zijn dat in het eerste deel een groot aantal boeien
de thema’s aangesneden wordt. Ik denk onder meer 
aan de rol van de provinciale besturen. Op blz. 29 
wordt vermeld dat op aandrang van de provin
ciale besturen de ’indicatieve’ en ’normatieve’ ter
mijnen herhaaldelijk verlengd werden en dat de 
bijdragen van sommige provinciale besturen bij de 
afsluiting van de tweede fase nog niet binnen wa
ren. Het is een symptoom van de fricties, die zich 
tijdens een reorganisatieproces voordoen. De nota 
doet er wat onhandig over. Met betrekking tot de 
betekenis van de schets voor de bestuurlijke reor
ganisatie op locaal en regionaal niveau heet het 
dat de rayons één grote gemeente of een gewest 
kunnen vormen. Toch ’is het concept. . .  duide
lijk op gewestvorming af gestemd’ (blz. 22). En wel
iswaar wordt de herindeling van provincies in het 
midden gelaten; desondanks geeft het wel ’enige 
markeringen’ aan (blz. 23). Die markeringen blij
ken te worden verschaft door de ’landsdelen’. Hier
naar wordt op blz. 23 verwezen. Maar bij de in
troductie van de ’landsdelen’ stelt de nota: ’Met 
de indeling in landsdelen, die uitsluitend om tech
nische redenen is aangebracht ,wordt niet vooruit
gelopen op een eventuele provinciale herindeling 
(blz. 49).
Over de relatie bestuur-bestuurden wordt in de 
concept-structuurschets weinig gezegd. De nadruk 
ligt op de versterking van het locale bestuur in die 
zin dat dit een voldoende ’draagvlak’ bezit ’om 
zich zelfstandig de noodzakelijke bestuurlijke dien
sten en voorzieningen te kunnen veroorloven’ (blz. 
25). In concreto: de bestuursrayons moeten ten
minste 75.000 a 100.000 inwoners hebben. Pas 
dan wordt de behartiging van ’een belangrijk in
tegraal takenpakket’ gegarandeerd: GGD, stede- 
bouwkundig apparaat, onderzoeksbureau(i) brand
preventie, verkeersbureau, openbare nutsvoorzie
ningen e.d. (blz. 40). De aandacht voor de bestuur
den is, een enkele passage op blz. 25 ten spijt, zeer 
gering. Men zou zich kunnen afvragen of het voor

bestuurden op locaal niveau erg veel uitmaakt of 
zij in de eigen gemeente een onderzoeksbureau 
aantreffen. Van meer gewicht zou hun betrokken
heid bij beslissingen over de noodzaak van een 
eigen onderzoeksbureau kunnen zijn.
De concept-structuurschets is bijzonder interes
sant, zowel in de wetenschappelijke als 'politiek- 
relevante’ zin. Het zij gezegd dat zelfs de humoris
tische noot niet ontbreekt: ’Voor het deel van het 
gebied van het Openbaar Lichaam Zuidelijke IJs- 
selmeerpolders dat nog niet bewoond is, bestaat 
uiteraard aan een versterking van het lokale be
stuur geen behoefte’ (blz. 54).
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