Gooistad, een bedreiging
voor natuur en landschap?

Jan Kwantes

Aanleiding voor het ontstaan van het probleem

Verbindt men de term ‘Gooistad’ met de kans op verdere verste-

delijking van het Gooi dan kan daarvan een dreiging uitgaan. Is

dat terecht?

‘Gooistad’ is bedoeld als naam voor de tot één gemeente samen te

voegen zes Gooise gemeenten. Het vormt in concreto één van de

twee oplossingsmogelijkheden, welke door Hilversum zijn gege-
ven op de vraag van het ministerie van Binnenlandse Zaken hoe
de positie van Hilversum (en van 19 andere centrumgemeenten)
kan worden versterkt. Deze vraag vloeit voort uit het kabinets-
standpunt van 1995 inzake vernieuwing van de bestuurlijke orga-
nisatie, waarvoor o.a. als beleidskader geldt:

- gemeenten, die in een regio een centrumfunctie vervullen, moe-
ten door gemeentelijke herindeling in staat worden gesteld die
functie naar behoren uit te voeren door woningbouw, kantoor-
en bedrijfslocaties op eigen grondgebied;

- gemeenten met een (regionale) centrumfunctie hebben meer en
andere maatschappelijke problemen (ruimtegebrek, werkloos-
heid, uitkeringsgerechtigden, verkeer en parkeren, criminaliteit,
minderheidsgroepen, veiligheid en leefbaarheid, preventief
jeugdbeleid, financién) dan landelijke gemeenten.

Bovendien dienen gemeenten de te verwachten extra taken door

verdere decentralisatie van rijkstaken naar provincies en gemeen-

ten naar behoren te kunnen vervullen.

Het ontstaan van onze gemeenten en de ver-
mindering van hun aantal

Het probleem van de gemeentelijke indeling bestaat al ongeveer
200 jaar. V66r 1795 bestonden er binnen ons huidig grondgebied
wel kerkelijke gemeenten, echter geen gemeenten in staatkundige
zin. Het gebied van de Zeven Verenigde Nederlanden bestond uit
een legkaart van steden en dorpen, heerlijkheden en ambachten,
bannen en grietenijen. Grenswijziging werd bepaald door de
landsheer, de graaf als ambtelijk vertegenwoordiger van de keizer,
na 1581 door de Staten der Provincién en na 1795 door de Staat. De
geest der Franse revolutie bracht een bestuurlijke gelijkvormig-
heid. De vroegere rechtskringen en bestuurseenheden verdwenen
en er ontstonden - naar Frans voorbeeld - gemeenten in staatkun-
dige zin. Hun taken en bevoegdheden waren gering. Door het cen-
tralistisch karakter van het Franse bewind werd deze gemeenten
slechts een adviserende rol toebedeeld.
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Na 1813 bracht het Koninkrijk ons de gedecentraliseerde eenheids-
staat. Bij Koninklijk Besluit van 1815 werden de gemeenten in het
leven geroepen als voortzetting van de lokale eenheden van v66r
1795 met wederinvoering van stads- en landrecht en met gedeelte-
lijk herstel van heerlijke rechten. Tegelijk ontstond het gemeente-
lijk vraagstuk, omdat sommige gemeenten te weinig kiezers ble-
ken te hebben om een langs democratische weg gekozen aan-
vaardbare gemeenteraad te vormen. Om aan die eis te kunnen vol-
doen had een aantal samenvoegingen plaats. Bij de grondwet van
1848 werden de heerlijke rechten afgeschaft en verdween de voog-
dij der ‘heren’; de gemeentewet van 1851 bracht echte gemeentelij-
ke zelfstandigheid.

Door het nog beperkte kiesrecht konden de kleinste gemeenten als
gevolg van het te gering aantal kiezers de nieuw opgelegde taken
niet uitvoeren. Zo daalde het aantal gemeenten in Nederland van
1236 in 1817 tot 1209 in 1851 en 1121 in 1900, dat van Noord-
Holland van 149 in 1817 tot 134 in 1900.

De redenen voor samenvoeging waren oorspronkelijk een te
gering aantal mensen om de gestelde taken uit te voeren en een
streven naar bezuiniging. Na 1920 kwam daarbij de bevolkings-
groei en de industrialisatie en het gebrek aan ruimte in stedelijke
gemeenten. Toch was de teruggang van het aantal gemeenten in
de eerste helft van deze eeuw maar weinig groter dan in de twee-
de helft der vorige. De oorzaak lag voor een deel in het feit, dat het
rijk het initiatief voor herindeling aan de provincies overliet en
dezen zich daartoe minder geroepen voelden.

Tabel 1 Het aantal gemeenten in Nederland naar inwonertal
sinds 1 januari 1900

inwonertal 1900 1921 1946 1971 1996
- 5.000 918 841 650 359 51
5.000-10.000 133 160 189 226 162
10.000-20.000 46 67 110 164 217
20.000-50.000 16 30 43 83 139
>50.000 8 12 24 41 56
totaal 1121 1110 1016 873 625

Bron: Centraal Bureai voor de Statistick

In de afgelopen 50 jaar liep het aantal gemeenten in toenemende
mate terug: de landelijke gemeenten misten mensen, de stedelijke
misten ruimte voor stadsuitbreiding. In Noord-Holland zijn er van
de 134 in 1900 nu 70 overgebleven. Gemeenten tot 5.000 inwoners
zullen over enige tijd zijn verdwenen. Nam eerst het aantal
gemeenten tussen 5.000 en 10.000 inwoners nog toe, ook deze
groep verkeert nu duidelijk in het defensief. Weerstanden tegen
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opheffing met een beroep op het historisch karakter, de organische
groei en de eigen identiteit moesten het - ook in het parlement -
afleggen tegen de in het algemeen belang nagestreefde betere
beheersbaarheid van maatschappelijke problemen. Al levert
opheffing van gemeenten niet alleen voordelen op, een feit is dat
veel grenzen dateren uit de middeleeuwen en dan nog vaak toe-
vallig en willekeurig zijn gevormd.

De afneming van het aantal kleine gemeenten komt overeen met
de verschuiving naar boven van wat door deskundigen en politici
nog als een minimum inwonertal voor een voldoende budget,
draagvlak en professionaliteit werd beschouwd in een gecompli-
ceerder wordende samenleving en in een verzorgingsstaat, welke
hogere bestuurseisen stelt. Overigens bestaat bij bestuurlijke her-
indeling nu minder neiging vast te houden aan een bepaald mini-
mum, maar te streven naar ‘maatwerk’.

De recente vraag van Binnenlandse Zalen aan
Hilversum (en het Gooi)

Hierboven was sprake van twee modellen voor herindeling, de
zonale door samenvoeging van landelijke gemeenten met te wei-
nig mensen tot een streekgemeente en de nodale, waarbij een ste-
delijke kern met meer ruimte biedende (rand)gemeenten wordt
samengevoegd. Beide modellen van indeling komen al lang naast
elkaar voor, al verschuift het accent sinds 1986 duidelijker naar de
nodale indeling. In elk geval spitst de vraag van Binnenlandse
Zaken voor de 20 geselecteerde centrumgemeenten zich daarop
toe. De aandacht voor die gemeenten is ook wel begrijpelijk omdat
de onvermijdelijk verdere stedebouwkundige ontwikkeling in ons
land vooral aan stedelijke gemeenten is toegedacht.

Dat Hilversum een beklemde gemeente is in de zin van het ontbre-
ken van voldoende ruimte voor uitbreiding is echter al tenminste
40 jaar bekend. Om die reden werd op rijksniveau in de jaren
zestig node de bebouwing van een deel van de Hilversumse
Meent aanvaard en de Oostermeent op het gebied van Huizen en
Blaricum als groeikern aangewezen. Deze groeikern moest dienen
als opvang voor woningzoekenden uit het gehele Gooi.
Belangrijke delen van de open en in cultuurhistorisch opzicht
waardevolle meentgronden werden opgeofferd ter overbrugging
van de periode tot het ontstaan van nieuwe mogelijkheden in
Zuidelijk Flevoland. De beslissing - eind jaren vijftig - om dit
gebied bij voorrang droog te leggen werd juist genomen ter oplos-
sing van de ruimtenood van het Gooi. Die mogelijkheid ontstond
na 1975 door de spectaculaire woningbouw in Almere waardoor
deze gemeente al binnen twintig jaar een inwonertal van 100.000
overschreed.

Het paradoxale hiervan is echter dat de overloop van mensen en
bedrijven naar Almere door belangengroepen juist als een bedrei-
ging wordt gezien. Inderdaad liep het inwonertal van Hilversum -
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ondanks de bouw van nieuwe wijken (Kerkelanden, Hilversumse
Meent) - terug van ruim 103.400 begin 1964 tot 80.300 begin 1996.
Tegenover een toeneming van de woningvoorraad met 9000
waren oorzaken voor de teruggang een afnemend kindertal, meer
echtscheidingen en een neiging bij jongeren om eerder en bij oude-
ren om langer zelfstandig te wonen naast de overloop van jonge
woningzoekenden. Het aantal woningen in het gehele Gooi nam
in genoemde periode zelfs met 28.600 toe (van 53.300 tot 81.900).
De draagkracht van het Gooi is uit een oogpunt van natuur en
milieu door deze groei van woningen en daarmee van huishou-
dens, auto’s en verkeer volgens ecologen duidelijk overschreden.
Het motief van Hilversum voor samenvoeging van zes gemeenten
tot één ligt dan ook minder op het gebied van gebrek aan ruimte
voor uitbreiding dan op het gebied van vergroting van financieel,
maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak ter versterking van haar
centrumfunctie. Terreinen in aanmerking komend voor woning-
bouw en bedrijfsvestiging, welke door herindeling binnen de
grenzen van Hilversum zouden kunnen worden getrokken, zijn in
het Gooi niet of nauwelijks meer aanwezig.

Hiervéér ging de aandacht uit naar het vraagstuk van de samen-
voeging van gemeenten. Uiteraard is herindeling ook mogelijk
door grenscorrectie. Omdat vaststelling daarvan niet bij wet plaats
heeft, maar volstaan kan worden met een fegeling door provincia-
le staten, is de procedure korter. Voorwaarde is echter dat van
geen van de hierbij betrokken gemeenten het inwonertal meer dan
10% zal veranderen. Hoewel Hilversum voor een dergelijke oplos-
sing als variant wel een suggestie deed, blijft dit punt hier in het
kader van de oplossing ‘Gooistad” onbesproken.

Het standpunt van het provinciaal bestuur over
vraag en antwoord

Op grond van de Wet Algemene regels herindeling heeft het pro-
vinciaal bestuur een initiérende rol bij wijziging van gemeente-
grenzen. Op 2 juli 1996 berichtten gedeputeerde staten de staatsse-
cretaris van Binnenlandse Zaken dat samenvoeging van de cen-
trumgemeente Hilversum met één of meer buurgemeenten door
middel van gemeentelijke herindeling geen adequate oplossing
voor de knelpunten en problemen biedt. Tevens werd meegedeeld
dat provinciale staten de conclusie van gedeputeerde staten afwe-
zen dat in de ruimtelijke behoefte van Hilversum in beperkte mate
zou kunnen worden voorzien door toevoeging van enkele locaties
in de gemeente ‘s-Graveland en in Laren en Bussum (Crailoo) door
middel van grenscorrecties. De staten achtten een oordeel over
grenscorrecties pas mogelijk nadat in het kader van een nieuw
streekplan is vastgesteld of een oplossing voor ruimtelijke en
andere behoeften van Hilversum mogelijk is.

In een bijeenkomst op 9 juli 1996 en in een brief van 12 juli deelde
de staatssecretaris mee dat het gepresenteerde materiaal onvol-
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doende inzicht verschafte in de ruimtelijke problemen en oplos-
singsrichtingen. Zij achtte het onvoldoende om tot een goede
afweging voor Hilversum te kunnen komen. Daarom verwachtte
zij omstreeks 1 november 1996 een nadere rapportage over:
1.de streekplanontwikkeling en de wenselijke schaal van
Hilversum als centrumgemeente, gelet op de daar bestaande
maatschappelijke problemen;
2.de mogelijkheid om Hilversum door middel van gemeentelijke
herindeling in staat te stellen om woningbouw-, kantoor- of
bedrijfslocaties op eigen gebied te verwezenlijken. Daarbij zou
ook aangrenzend gebied in de provincie Utrecht dienen te wor-
den betrokken.
Omstreeks half november had het provinciaal bestuur nog geen
reactie gereed. Een definitief antwoord was ook niet mogelijk
omdat voor het streekplan nog slechts denklijnen voor entwikke-
ling op papier waren gezet. Voor een definitieve keuze was meer
tijd nodig. Overigens is niet te verwachten dat het behoudend
standpunt voor natuur en milieu in het vigerend streekplan zal
worden verlaten. Op basis van het Provinciaal Milieubeleidsplan
zullen grote delen van het Gooi worden aangewezen als milieube-
schermingsgebieden. Ook de al aangewezen natuurbeschermings-
wetgebieden en grondwaterbeschermingsgebieden vormen een
randvoorwaarde voor verdere ontwikkeling. Bovendien maakt het
landelijk gebied in het Gooi deel uit van de Provinciale
Ecologische Hoofdstructuur en staan verdere ontwikkeling van
natuur- en landschapswaarden en het verbeteren van de onderlin-
ge relaties daarin centraal.
Een streekplan heeft in veel opzichten een dwingend karakter,
gemeenten zijn staatsrechtelijk gedwongen zich voor hun bestem-
mingsplannen daarnaar te voegen. De stedebouwkundige ontwik-
keling kan invloed hebben op de gemeentelijke indeling maar
omgekeerd kan een gewenste samenvoeging van gemeenten niet
de stedebouwkundige ontwikkeling bepalen.

Voorlopige conclusies

Gemeentelijke herindeling is geen doel op zich. Het was steeds
slechts een middel, namelijk om gemeenten de hen opgedragen
taken naar behoren te laten vervullen, daarbij rekening houdend
met een over de bestaande grenzen heen reikende taakstelling en
een wenselijk gecodrdineerd optreden bij een toegenomen verwe-
venheid van belangen. Duidelijk is dat het accent op het ruimtelijk
criterium bij een overweging vo0r samenvoeging van gemeenten
voor Hilversum geen toepassing kan vinden. De kans daarop
neemt om een andere reden af omdat in een recent C20-congres]
bleek dat het benadrukken door de staatssecretaris van de cen-
trumgemeenten bij herindeling voor landelijke politici steeds meer
ter discussie staat.

In het begin werd de vraag gesteld of ‘Gooistad” als voorstel een
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bedreiging vormt voor natuur en landschap van het Gooi. Bij een

systematische analyse van verhoudingen en een objectieve beoor-

deling van feiten blijft van die dreiging weinig meer over.

Herindeling kan overigens een nuttig middel zijn voor een ander

doel dan het bieden van ruimte voor sociaal-economische ontwik-

keling in randgemeenten. In 1961 schreef professor Simons in een
aan de Vereniging van Vrienden van het Gooi uitgebracht pre-
advies'De bestuurlijke aspecten van het Gooiprobleem’, dat door
een samenvoeging der Gooise gemeenten een codrdinatie zou
worden verkregen welke een doelbewust, op het behoud gericht
bestuursbeleid, ten zeerste zou vergemakkelijken.

Het Tweede Gooicongres in 1980 leverde o.a. de volgende stellin-

gen op:

- De toekomst van het Gooi is te zien als een bovengemeentelijk
probleem; :

- Het Gewest Gooi en Vechtstreek is het aangewezen bestuurlijke
lichaam dat in goed overleg met gemeenten en provincie hierin
een leidinggevende rol zal moeten vervullen.

Het Gewest beschikte echter niet over de bij deze leidinggevende

rol passende bevoegdheden. En voorzover er bevoegdheden

waren, lijken die steeds verder te worden uitgehold.

Simons zag in 1961 meer kans in samenwerking dan in samenvoe-

ging maar waarschuwde aldus: “Niettemin zou die maatregel (van

samenvoeging) moeten worden overwogen, indien deze de enige
mogelijkheid zou bieden voor een oplossing van het door alle
gemeenten als ernstig erkende Gooiprobleem”. Een overweging
voor een gemeente Gooiland?
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