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De huidige opbouw van het Nederlandse bestuursstelsel belem­

mert het voeren van het beleid op de verschillende niveaus van be­

stuur. Een aantal samenhangende maatregelen is nodig. De auteur 

besteedt aandacht aan het karakter van ons bestuursstelsel. De 

taak en plaats van gemeenten, provincies en rijk worden normatief 

benaderd. De koers die het huidige kabinet heeft uitgezet verdient 

daarbij ondersteuning. 

H 
et C:DA hecft zijn op de 

llijbcl gebaseerde princi­

pes puntig gclormuleerd 

in een zogenaamde poli­

tiekc overtuiging Op basis daarvan 

wordt beleid gevormd en uitvoering ge­

toetst. 

paalde catcgoriccn burgers ibijvoor­

becld mcnsen met gemiddcld hoge en 

I age inkomens I kan worden verstoord 

door het trekken van grenzcn tusscn 

bestuurseenheden. 

Als men gebruik wil makcn van van te 

voren geexpliciteerde criteria, dan kies 

ik voor criteria die men 

bcstuursmaatstaven zou 

kunnen noemcn: duidelij­

ke en directe verkiezing 

van en verantwoording 

door volksvertegcnwoor­

digers, effectiviteit, cffi­

ciency en flcxibiliteit. 

De commissic's- Verbrce 

gaan een stap vcrder en 

baseren hun rapport deels 

op het CDA-beleidscon-

I\·1en kan zich de vraag 

stellen, moet het bc­

stuursstelsel nu ook vol­

doen aan gerechtigheid, 

gespreide verantwoorde­

lijkheid, solidariteit en 

rentmeesterschapc 

Uiteraard, zal men zeg­

gen Toch dcnk ik, dat 

deze uitgangspunten 

meer zijn tocgesneden op 

het inhoudelijke bclcid. 

Wellicht ztjn "gespreide 

verantwoordclijkheid" en 
Dr H. van Ruller cept van een vcrantwoor­

delijke samenlcving, deels 

op bestuursmaatstaven ( democratische 

lcgitimatie) en vcrvolgens cnkele in­

houdelijke uitgangspunten hcrstel van 

integraliteit van bcstuur, differentiatie 

en geen vierdc bcstuurslaag. Zoals uit 

het vervolg zal blijkcn, ben ik het met 

"solidariteit" nog hct meest van toepas­

sing. Crote ambtelijke organisatics bc­

tekenen vaak ecn samenballing van 

tcchnocratische macht, die aan burgers 

in hun verbanden weinig vcrantwoor­

dclijkheden laat. Solidariteit tusscn be-
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deze uitgangspunten van harte eens. 

Ten slotte beplcit hct onderhavige rap­

port "Naar een vernieuwd openbaar be­

stuur" (april 1993, pag 7 en 81 groei van 

onderop. lk zou wemen het hiermee 

eens te kunnen zijn Het zal blijken dat 

hct waarschijnlijk ni~t anders kan. 

Staat en natie 
In het bedrijfslcven werkt men vaak 

met het adagium "de stmctuur volgt het 

beleid". l'roduktie en afzet, continuiteit 

en/of het maken van winst, staan voor­

op. De structuur van de bedrijfsorgani­

satie behoort daarop te worden 

tocgesneden. In de politick gaat het an­

ders. Ferst moet worden vastgestcld 

wie waarvoor vcrantwoordelijk is en de 

daarbij behorende verantwoordings­

structuur. Hinnen deze politiekc organi­

satie bcpaalt men vcrvolgens wat het 

beleid zal zijn. Het overhecrsend be­

lang van de structuur is cen van de rc­

dencn, waarom reorganisatics in hct 

bestuur zo moeizaam vcrlopcn. In de 

voorgaandc regels gelden democratic 

en inspraak als voorwaarde. In cen nor­

log of revolutie vallen de gebruikelijkc 

bcstuursstructuren weg en (grate I groe­

pen mensen betwisten elkaar de zeg­

genschap over gebicden en/of een 

bepaalde mate van verde ling van macht 

en vrijhcid. Nadat de eventueel nieuwe 

grenzen zijn getrokken, kunnen de 

nieuwe machthcbbers de zeggen­

schapsstructuur bepalcn, de verant­

woordelijkheidslijnen aangeven, het 

belcid vaststellen en uitvocren. 

Voor wat de Nederlandse bevolking 

betrcft, kunnen wij constateren, dat in 

hct algerneen na de afscheiding van 

Belgic ( rond 18 30- I 840 I de grenzen 

van staat vast liggen. Omstreeks I 960 

( positie van Limburg) en na de Eerste 

(Zeeuws- Vlaanderen) alsmede de 

UJV 10;'!1 

Tweede Wereldoorlog (Eitcnl waren er 

enkelc onetfenheden. Voor het overige 

kan rnen verdedigen, dat zich binnen 

de nationale grenzen op een oprnerke­

lijkc wijze cen typisch Nederlandsc 

cultuur hecft ontwikkeld. Passecrt rnen 

de nationalc grens, ecn denkbeeldige in 

het landschap getrokken lijn, dan ver­

anderen bijvoorbeeld de officiele taal, 

de huizcnbouw, de mimtelijke ordcning 

en rncrkwaardigerwijzc de srnaak van 

het bier en de koffie. 

Vooral als wij deze situatie nu vcrgelij­

ken rnct de gebieden ten Noorden van 

ten Zuiden van de Kaukasus, het 

Nabije Oosten en Oost- en Zuid-Oost 

Europa, dan is gelukkig sprake van op­

rncrkelijkc stabiliteit. Wat Nederland 

betreft, hecft de historische ontwikke­

ling opgclevcrd dat staat en natie (een 

culturecl samenhangende bevolking) 

rnin of rnecr sarnenvallen. Door de eeu­

wcn hcen zijn allerlei etnische minder­

heden opgenomcn in de Nederlandse 

natie en ondanks de huidige niet gerin­

ge problema tick ziet het er naar uit dat 

dit zo zal blijven. 

De grenzen tussen gcmecnten en pro­

vincies in Nederland zijn veelal op de 

"hooivork" bevochten, dan wel in het 

huwelijksbed of bij koop en verkoop 

tot stand gekomen. In verband rnet het 

in hoge mate samenvallen van staat en 

natie kan bij het trekken van grenzen 

het inhoudelijk beleid en de uitvoering 

daarvan voorop worden gesteld. 

Natuurlijk kunnen en moeten mentali­

teitsverschillen tussen plattelands- en 

stadsbevolking, Croningers en Friezen 

etcetera, daarbij in rekening worden 

gcbracht. Celukkig kunnen wij binnen 

Nederland in plaats van aan "etnische" 

criteria bij het trekken van lokale gren­

zen toch prioriteit vcrlenen aan het 

vergroten van de mate van lokale de-
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mocratie, rechtvaardige verdeling van 

tinancien, goede woon- en leefomge­

ving, doelmatige kcuze en aanleg van 

transportverhindingen, cfficiente keuze 

van industrie-, woon-, recreatie-, land-, 

en tuinbouwgebieden, om slcchts wat 

voor de hand liggende voorbeelden te 

noemen. 

Karakter van de problematiek 
Over de waarde van het behoud van de 

basisstructuur van het Thorheckiaanse 

stelsel is een hoge mate van overeen­

'>temming. Vrijwcl niemand verhdt zijn 

stem tegen een doorzichtig stelsel van 

drie hestuurslagen met een heden die 

voorzien zijn van een volledig demo­

cratisch instrumentarium, in staat tot 

integraal hestuur. 

Als wij het resultaat van dit alles hekij­

ken en vergelijken met huitenlandse si­

tuaties dan valt het allemaal wei mee, 

maar het is niet wat ons voor ogen 

stond en staat. 

Bovendien is het gemakkelijk aan te to­

nen, dat een ingewikkeld, irritant, on­

doorzichtig en duur systeem i'> 

gegroeid. Mee<;tal kan men volstaan 

met het rechttrekken van de dekens en 

de lakens, maar na enige tijd is het ver­

standig het bed opnieuw op te maken. 

Het timmeren van een gcheel nieuw 

bed is zells na !50 jaar niet nodig. 

Algemene opmerkingen 
lk wil een viertal algemene opmerkin­

gen maken. 

Hct heqrif> hesltwrd,wg i}ee{t alti)d fnohlemm 

Door het decennia lang 

stukje-hij-beetje ("incre­

menteel") aanpasscn van 

delen van dit stelsel aan 

Er is in Nederland 
lndien er gcen directe ver­

kiezingen worden georga­

niseerd voor organi">atics 

gehaseerd op de Wet 

Ccmeenscha ppe I i jkc 

Regelingen, dan '>prcken 

een ingewikkeld, 

irritant, de ontwikkelingen wordt 

op den duur een goed or-

ganisme verstoord. 
ondoorzichtig en 

juri'>ten niet van een extra 

hcstuurslaag. 

Bestuurskundigen doen dit 

wei, omdat men weet, dat 

lndividuele ministcries duur systeem 
pakken prohlcmen aan 

door middel van het in-
gegroeid. 

zetten van geld en he-

voegdheden en daardoor krijgt het 

stelsel een te gecentraliseerd karakter. 

De integraliteit van het rijkshestuur, 

toch a! een probleem, wordt extra ver­

stoord door geogratische deconcentra­

tie, vaak zonder inachtneming van de 

potentie van de gemecnten en provin­

cies. 

Croeicnde omvang door samenvoeging 

kan de verhouding tussen hestuur en 

bestuurden op het laagste niveau in ge­

vaar hrengen. lnzet van de Wet 

Cemcenschappelijke Regelingen ver­

stoort bij incidentelc taken de integrali­

teit van hestuur en hij structurele 

toepassing hct stelscl van de drie lagen 

er een extra fase in het he­

'>tuursproce<; bijkomt. Zij weten echtcr 

ook dat dit het geval is bij gemeentelij­

ke of rijksgeografische deconcentratie. 

Ceneralistische politici zijn dan ook 

gehouden pragmatisch naar de he­

stuursorganisatie te kijken. 

De invoering van de stadsdeelgemeente 

in Amsterdam en Rotterdam kan men 

heschouwen a is het omzetten van amh­

telijke geografische deconcentratie in 

politieke decentralisatie. De bestaandC' 

"organisatorische hestuurslaag" is omge­

zet in een gewone. Wat overigens tot 

gevolg heeft dat in die gebieden kan 

worden gesproken van zcs bestuursla­

gen: deelgemeente, gemeente, samen-
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wcrkingsorgaan, provincie, rijk en 

Furopa. In de nahite toekormt kennen 

dcze aile directe verkiezingen en een 

volledig dcmocratisch itbtrumentarium. 

!let tn·kknr Pil11 elkr 1}mts /wert coiir,iiturtiefno­

f,/ntten op. 

Het oplo<;<;en daarvan i-; duur. Voor wat 

hetrdt horizontalc coiirdinatic, dus 

noodzakelitkc samenwerking tmscn 

cenheden hehorend tot dezcltdc he­

stuurslaag, moet men crop toezrcn, dat 

men geen al tc grote extra prohlcmen 

vcroorzaakt. Hct fcit, dat men ccn 

grens nooit volmaakt zal trekken gccft 

enige rust. 1\\eestal is de kern van ce11 

gcbicd aardig gocd aan tc gcvcn, n1aar 

"hit de grenzen" wordt het moeilijk en 

noodzakelitkerwijzc arhitrair. 

Als er zich op grote <;chaal systcmatisch 

coiirdinatieproblcmen van cen zelfdc 

type voordnen, dan moet men ccntrali­

satie naar een bestuurslaag met een gro­

ter gcbted ovcrwcgen. Dat kan pijnlitk 

ziJll, maar de ecrder gcnoemde criteria 

vcrcisen dat. Ecn en andcr hchodt nict 

ecn alzien van invloed van de bevol­

king in cen bepaald gebied te bctcke­

ncn, omdat in een rcgeling een 

procedure kan worden opgennmen, die 

bclangcnbehartiging garandeert: het 

gaat dan in plaat<; van horizontalc cniir­

dltlatic om verticalc be<;tuurlijke coiir­

dinatie. De mate van beinvloeding is hij 

horizontalc coiirdinatie niet noodzake­

litkcrwits minder dan hij verticale coiir­

dinatic. Knopcn kunnen echter wei 

<;neller worden doorgehakt. Het "lage­

re" bc<;tuur<;lichaam bepleit compromis­

lom ecn duidelijk lokaal helang. Het 

"hogere" hestuur-,lichaam i<; gchouden 

de verschillende lokalc helangen zovecl 

nwgelijk in acht te ncmcn en een de­

mocratisch gelcgitimcerd besluit te ne-

men 

"Verticalc interbe<;tuurlijkc hetrekkin-

( IJV 111 '11 

gen" vormen echter een onderdcel van 

de bestuurskunde en -kunst, dat in 

Nederland niet zo goed ontwikkeld is. 

Horizontale, incidentele, niet-structu­

rele of lunctionele samenwcrking over 

de grenzen heen blijh binnen een be­

stuurslaag altijd in zckerc mate nodig. 

Het vcrdient aanbeveling deze project­

matig aan te pakkcn. Dat bctekent: 

voor cen precies omschreven doel en 

gedurcnde een beperkte tijd. 

!\lies f,,111gt 111CI elkaar samc11. 

Als men dus op bcwuste en rationcle 

wiJze tor een beleid op het gebied van 

de be-,tuurlijke organisatic wil komen, 

dan roept men steeds weer nieuwe pro­

hlcmen op. Als men bitvoorbeeld een 

grens trekt rond het Am<;terdamse stc­

dcltjk gebied, dan praat men ook over 

de hegrenzing van het Cooi. In ver­

band met de ooerspill naar flevoland zal 

men proberen dezc provincie tc verde­

len, hetgeen via Dronten en Kampen 

de problcmatiek van OveriJssel aan de 

orde stelt. Fn voor het men zich gocd 

1-calt<,eert, discusstecrt men over 

Lnschede/Hengelo. 

AI met a! hccft deze rationaliteit tot gc­

volg, dater zovecl discussic en dus ook 

oppmitie wordt gcgenereerd, dat de 

vcrantwoordelijke bestuurdcrs er moe­

deloo<; van worden en de voorstellen op 

een of andere wijze onhaalbaar. Ons al­

ler Thorbecke hceft dan ook de gren­

zen onaangetast gelaten. lemand die 

wei eens aan een Amerikaan hecft ge­

vraagd of men de grenzen in het stedc­

lijk gchied van New York nict zou 

kunnen aanpassen (drie staten, en 

25.000 bestuurlijke cenheden) wordt 

met glazige ogen aangekeken. 

Het ligt dan ook voor de hand groei 

van onderop en ecn incrementelc aan­

pak te bcpleiten. Wil men dan toch 

zicht op het geheel houden, dan is een 
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zeer terughoudcnde en open discussie 

over ccn cindmodel (evcntueel in mo­

gelijkc altcrnatievcn) aan te bevclen. 

Mis-.chien is het zelfs verstandig niet 

verder te gaan dan het vaststellcn van 

ecn aanral uitgangspunten en een syste­

matische en coherente uitvoering daar­

van nate strevcn. 

Vm1 rlke oucrheidstaak tPordt i11 pri11cipe door 

elke hestrwrslaag ee11 derl uit_qeuoerd. 

Het gaat eigenlijk altijd over complc­

mentair bcstuur. Bij elk ondcrdeel van 

een overhcidstaak hoort ccn eigen 

schaal, waarop die cffectief en cthcicnt 

kan worden uitgevoerd. J\1cn spreekt 

wei van verspringende schalcn, omdat 

de optimalc schaal a! naar gclang de 

ontwikkeling van bijvoorbceld de tech­

nick (denk aan automatisering) kan ver­

andcrcn. 

Ook bij het verdelen van hevoegdhe­

den en acliviteiten binnen een over­

heidstaak over de verschillcnde 

bcstuurslagen zal men tot pragmatischc 

en uiteindclijk betrekkelijk arbitraire 

keuzes moetcn komen. De samenhang 

tusscn de overhcidstaken is esscntieel 

en maakt ccn beperkt aantal bcstuursla­

gen met intcgralc bevoegdheden nodig. 

In het creeren van samenhang val t re­

gelrechtc winst te behalen, in klinken­

dc munt en ten aanzicn van 

dienstverlening aan de burger. 

Aan het bestuursstelsel moct de eis van 

tlcxibiliteit worden gesteld Dit bete­

kent dat hct betrekkelijk gcmakkelijk 

aan de ontwikkclingen kan worden 

aangepast zondcr dat de organische sa­

menhang en doorzichtigheid teloor 

gaat. 

De gemeente 
De omvang van de gcmccnte is gcdu­

rendc de 150-jaar Thorbeckiaans stclsel 

voortdurcnd onderwcrp van debat ge-

weest. Er is ecn soort onuitgesproken 

overeenstemming over ccn ondergrcns 

van I 0.000 inwoncrs, een optimum van 

30.000-50.000 inwoners en wellicht 

over ccn maximum van 120.000 inwo­

ncrs. De meestc grote en zecr grote gc­

meenten werken met politicke 

dcccntralisatie en/ol ambtelijkc decon­

centratic met allcrlci vormen van in­

spraak Dit laatstc gegeven is een 

aanwijzing, dat er een bovengrens is 

aan hct op een evenwichtige en dcmo­

cratische wijzc vervullen van de gc­

meentelijke taken. 

De cssentie van de gemeentclijke taak 

vormt de dienstverlening aan de burger 

in zijn directe lccfomgeving lntegrale 

bclangenbehartiging verondcrstelt ecn 

groot aantal bevoegdhcden en vol­

doendc financielc armslag l3ij hct om­

schrijvcn van de gemccntelijke taken 

worden vaak de begrippcn autonomic 

en medcbcwind gebruikt. llij het laatste 

gaat hct om bevocgdheden, die worden 

toegekcnd door wettcn en andere "ho­

gere" regelingen Cedeccntraliseerd bc­

stuur betekent, dat de laagstc 

bcstuurslaag de bcschikking hcelt over 

vele met clkaar samcnhangende bc­

voegdhedcn, die niet te nauw omschrc­

vcn zijn en voldoende geld om ze uit tc 

voeren. 

Autonomic wordt door velen als cen 

snort van hcilig begrip beleetd Op de 

kcper beschouwd gaat het om ccn 

"open huishouding". De be-.tuurscen­

heid (dit is ook van tocpassing op de 

provincic) heeft voldocnde arms lag om 

problcmcn aan te pakken, die zich niet 

overal voordoen of waarvoor het pro­

vinciale, lands dan wei Europees be­

stuur nog geen oploS'>ing heeft 

gevonden of in vcrband met de kleine 

schaal waarop de problcmatiek zich 

voordoet, niet hoctt te vindcn. 

C:DV t1Ji'J1 



Voor cen groot aantal echtc problcmen 

van regionalc aard is autonomic een 

loos hegrip. lk hch de indruk, dar de 

gemeentebestuurders, vooral die in <,tc­

deliJke gcbieden, dezc ontdckking a! 

lang hehhen gedaan. C:cntraltsatic naar 

ecn hestuur'>ccnheid met cen grool ge­

hied last hun autonomic niet aan, inte­

gcndeel a\, de partiCipatic in de 

hesluttvorming van dat rcgionaal be­

'>tuurslichaam goed gercgcld is, neemt 

hun autonomic slcchh toe. I )irectc bc­

langenhehartiging, die nicl wordt he­

lcmmcrd door te vee! gcograh,che en 

politieke compromiS'>en, kan zccr dice­

tid zijn, omdat de bestuur'>eenheid met 

ccn grotcr gchicd naar ccn optiTnalc 

oplmsing zal zoeken waarbij de inlig­

gcnde hc'>tuurscenhcden zoveel moge­

liJk aan hun trekken zullcn komen. 

l'atstellingen en oneigenlijkc machts­

uitodcning worden zoveel mogclijk 

voorkomen. 

Als het gaal om de dirccte lcelomge­

ving van de burger, dan vcrciscn de gc­

noemde hestuursmaatstaven, dat men 

ook nictmoeilijk moel docn h11 het op­

ntcuw va'>l'>tcllen van hct gcbicd, ook 

ntcl btj het instellcn van nieuwc ge­

n1ccntcn voor pas gcbouwde groot­

schalige woongebicden. 

De Provincie 
Door het admini'>traticl-(rechtcliJke) 

toezicht op gemecnten en water'ichap­

pen hedt het provinciaal hestuur cen 

tcrughoudcnd en bescheiden karakter 

gckregen. De sinds de jaren zcvcntig 

verkrcgen planningstaken worden ook 

op dczc wiJzC uitgcvoerd. Zclfs waar 

mogclijkhcden zijn voor directe uitvoe­

ri ng I milieu I proheert men die toch 

vaak hetrekkcliJk indirect uit te voeren. 

Agt-c'>'>ivitett zou ogenhlikkelijk ten 

koste gaan van de gcmcentcn. Die zou­

den dat optrcden kunnen be,chouwcn 

( llV 10 <n 

als inmenging van de rcchter ten bate 

van zijn eigen zaak. 

Ook voor politici zou dit op prohlemen 

kunnen stuiten, omdat de l'rovinciale 

Staten bevolkt worden door hestuur­

der'i, die vaak en vee! gemccntelijke er­

varing hehben. 

Waarschijnlijk is dit de vcrkiaring waar-

0111 de provincies, die toch ook au­

tonool11 ziJn en voorzien zijn van een 

open huishouding, als regel de zogc­

naamde regionale prohle111en niet hch­

hen opgepakt. Men beschouwdc ze als 

"gemccntelijke" prohle111en, die zich 

niet verdroegen met het arbitrerende 

karakter van het provinciaal hestuur en 

waar men ook het geld niet voor had. 

In vele gevallen werden de gemeentcn 

wei gestimulcerd. 

Ook de gezamcnliJke belangenheharti­

ging bij het rijk is pas laat via het Inter 

l'rovinciaal Ovcrleg (11'01 tot <,land ge­

komen en pas recent van cen apparaat 

voorz1en. 

De grote '>ledelijke gemcenten zijn 

daarentegen van oud,her wei zecr ac­

ticl op het gebicd van grotc inlra-struc­

turelc werken, verkeer en vervoer, 

nutsbedrijvcn, werkgelegenheid cr1Zo­

voort. Hun acliviteiten strekten zich 
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soms met gebruikmaking van privaat­

rechtelijke middelen uit op het gebied 

van de randgemeenten en zelfs verder. 

Voor de jarcn zcstig stelde het rijk als 

rcgcl ook het bcnodigde gebied ter be­

schikking, totdat men tot het inzicht 

kwam dat dit de democratische essentie 

van het gemeentebestuur ontoelaatbaar 

aantastte. 

Samenwerking in zogenaamd geweste­

lijk verband werd ook geen succes, om­

dat er sprake was van een 

overheersende positie van de centrum­

gemeente. Ook politieke partijen wer­

den door de gewestelijke bestuurlijke 

constructie niet gedwongen tot cen sa­

menhangende bijdrage. Directe verkie­

zingen voor een vertegenwoordigend 

orgaan zouden daarbij bchulpzaam 

kunnen zijn. 

In Amsterdam en Rotterdam is men 

overgegaan tot politieke dccentralisa­

tic. De raden van stadsdeelgemeenten 

werden direct vcrkozen en voorzien 

De essentie van de 
van rclaticf vee! bcvoegdhe­

den, geld en personeel De 

centrale gemeentebesturen 

van deze stedcn kunnen zich 
gemeentelijke taak 

vormt de 

dienstverlening aan 

de burger in zijn 

directe 

leefomgeving. 

daardoor concentreren op 

regionale taken (en hinncn­

steden, die uit democrati-,ch 

oogpunt nog een onopgelost 

probleem vormen). 

Logisch redenerend komt 

men zo tot een eenvoudigc 

oplossing: voeg de ovcrgc­

blcven bevoegdheden, geld en perso­

neel van de centrale grootstcdclijke 

gemeenten samen met de provincie. Zo 

cenvoudig is het echter niet, omdat dit 

een verandcring van de provinciale 

werkwijze (toezicht 1), territoir en mcn­

taliteit zou inhouden. Als men echter 

uit blijft gaan van een doorzichtig rela­

tief eenvoudige opzct van een bestuurs-

stelscl met cen maximum van drie lagen 

dan is deze operatie nodig Splitsing 

van een aantal provincies ligt voor de 

hand, omdat er in een aantal gevallen 

bestuurseenheden met gebieden zou­

den komen waarhij compromisloze be­

langenbehartiging bij de staat of bij 

Europcsc instcllingen moeilijk dan wei 

onmogelijk wordt. 

In het voorafgaandc is duidelijk ge­

maakt, dat ik een voorstander ben van 

de huidige regeringsvoorstcllcn, inhou­

dendc een groeimodel voorzien van 

ccn incrementele benadering. De in 

maart 1993 ingedicnde "Kaderwet be­

stuur in verandering: bevattcndc voor­

zienmgen tcr hcvordcring van de 

totstandkoming van regionaal hestuur 

in ccn zevental daartoe aangewezen ge­

biedcn" bcvat daartoc ecn te bewande­

len juridische weg. 

Uiteraard crvaren ook de provincies dat 

een grens altijd een kunstmatig gcge­

ven is. Coiirdinatic is altijd nodig en de 

ontwikkeling naar schaalvcrgroting ten 

aanzien van een aantal, met name plan­

ningsactiviteiten noopt daartoe. In het 

Nom·dcn, in de Randstad en wellicht 

ook elders zijn daartoe initiatieven gc­

nomcn. In de Randstad !even zelts 

planncn om tot een Randstadprovincie 

tc komen. Ecrder heb ik al aangegeven, 

dat in dcrgclijkc gcvallen beter tot cen­

tralisatie kan worden overgcgaan. Ecn 

Randstadprovincie zou een verstoring 

van het bestuurlijk evenwicht in ons 

land betekenen_ Andere landsdelcn 

zoudcn misschien gedwongen worden 

combinaties met delen van Duitsland 

en Belgie te overwegen, hetgeen tegcn 

ccn eeuwenlange traditie in zou gaan. 

Dit huudt echter nict in, dat provincies 

niet zouden kunnen of mogen samcn­

werken, ook over de nationale grenzen_ 

lntegcndecl, ze mocten dit doen, waar 

en zodra het nodig is, het lielst op een 
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projectmatige wijze. 

Provincies kunnen ook samenwerken 

om op die manier in de Europe<>e prij­

zen te kunnen vallen. Onze hele regio· 

nale bestuursindeling af te stemmen op 

gemakke\ijk veranderhare Europe'ie 

subsidieregelingen vind ik te vee\ ge· 

vraagd. 

l'rovincies vervullen nu een aantal over­

heidstaken die ook mede door rijk en 

gemeenten worden verricht. Vaak gaat 

het om planningsactiviteiten: bijvoor­

beeld ruimtelijke ordening, volkshuis­

vesting, onderwijs en welzijnstaken. 

Dit intermediaire hestuur zou kunnen 

worden aangevuld met een aantal 

grootschalige uitvoerende taken. 

Daardoor krijgt de provincie meer ge­

zicht hij de burger en worden de pro· 

vinciale bestuurlijke functies (nog) 

interessanter. In gehieden met een mecr 

landelijk karakter zou de provincie ook 

de "gewestelijke" taken kunnen overne· 

men. In Friesland is men daar reeds 

over aan het nadenken. 

In tegenstelling tot de Commissie 

Verhree (april 19CJ:l. pag. 5) gebruik ik 

consequent de term ''provincie" voor de 

bestuurslaag tus<,en het rijk en de ge­

meente. Hoewel ik daar wei eens an­

dcrs over gedacht heb (bijvoorbecld in 

mijn procfschrift, uit 1972) lijkt het on­

ontkoombaar dit begrip voor 

Nederland te behoudcn. De 

Thorbeckiaanse organische provincie is 

perfect in staat om zcer grootschalige 

"gemeentelijke" uitvoerende activitei­

ten, elementen van "verlengd lokaal be­

stuur", meso-bestuurstaken, interme­

diaire be<,tuurstaken te verrichten (zie 

11'0-rapport "De provincie als bestuur­

\ijk middenveld", 9 december 1992, 

pag. 29 en 30) Slechts de grenzen van 

de huidige provincies mocten aange­

pa'>l worden. Lliteraard onderschat ik 

de juridische en organisatorischc pro· 

blematiek van het splitsen van provin­

cies, het samenvoegen van delen van 

grootstedelijkc gemeentelijke organisa­

tics met provinciale organisaties en met 

delen van rijksorganisaties niet. De 

angst voor de politieke en organisatori· 

sche problematiek bracht mij tot het 

adviseren van een voorzichtige incre­

mentele benadering. 

Het Rijk 
De beschreven ontwikkelingen hebben 

een te gecentraliseerd rijksbestuur op· 

gelcverd. De nieuwe regionale, dus op 

den duur hopelijk provinciale, bestuurs­

eenheden moeten in staat zijn een 

groot dee\ van het rijksbcleid vorm te 

geven. Er moeten betere procedures 

worden ontwikkeld om de verticale 

coordinatie vorm te geven. De decen­

tralisatic zal niet vanzelf gaan. Het af­

staan van macht is nooit gemakkelijk. 

Het parlement moet dit echt willen. 

Het gebrek aan samenhang in ons rijks­

bestuur is berucht, zelfs in vergelijking 

met het buitenland. Meer bevoegdhe­

den voor de Minister-President zijn in 

de eerstc plaats nodig in verband met 

de Europese ontwikkelingen. Echter 

ook het binnenlands bestuur zou er 

vee\ baat bij kunnen hebben. Meer 

maatrcgelcn kunnen worden overwo· 

gen om de door decentralisatie kleiner 

geworden departementen mecr samen­

hang te geven: bijvoorbecld een kleiner 

aantal ministers, gemecnschappelijke 

stafafdelingen (zoals wetgeving), het 

crecren van een ambtelijke rijksdienst, 

uitvoering door verzelfstandigde dien­

sten. 

De positie van Nederland in Europa is 

te vergelijken met een grote krachtig 

ontwikkelde regia zoals Catalonie, 

Lombardije, het lle-de-France, Groot· 

Londen, Beieren, Noord Rijn 

Westfalen. Het interessante is, dat 
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Nederland gezien het in hoge mate sa­

menvallen van natie en staat, eigenlijk 

geen hehocfte zou hoeven te hebben 

aan een Raad van de Regio's, die im­

mers met name opgezet is om aan het 

regionalisme in grote Europese Ianden 

(en ook vooral in l:lelgicl tegemoet te 

komen. De Nederlandse staat is in aile 

Europese instellingen vertegenwoor­

digd, ook in de Raad van Ministers. 

Het valt op, dat Nederlandse stcden en 

provincics zich zo weinig vertegen­

woordigd voelen op Europees niveau. 

De samenwerking van de 

Randstadprovincies wordt mede met dit 

argument verdedigd. lk zou wensen, 

dat het rijk zich hier met name op zou 

richten. Een soort meso-hestuur, dat de 

Nederlandse lokale en provincialc he­

langen stevig behartigt en verdedigt op 

Europees niveau, zou een nieuwe taak 

voor het rijk betekenen. Verticale coiir­

dinatie is ook hier van essentieel be­

lang. Het gaat om een nieuwe functie 

die het wegvallen van taken aan de 

nieuwe provincies encrzijds en aan 

Europa anderzijds zou compenscrcn. 

Een en ander tast de mogelijkheid van 

samenwerking van provincic<; om zich 

op Europees niveau te doen horen, ui­

teraard niet aan. 

Conclusie 
Cezien het feit dat wij in Nederland 

gelukkig niet te maken hebben met cen 

staat die bestaat uit een aantal naties en 

de daarmee verbonden grotc culturele 

verschillen, kom ik tot de conclusie dat 

de CDA-grondslagen, dus gercchtig­

heid, solidariteit, gespreide verant­

woordelijkheid en rentmee<;terschap in 

de eerste plaats moeten worden toege­

past op het door de gezamenlijke over­

heden voortgebrachte beleid en de 

uitvoering daarvan. De bestuurlijke or­

ganisatie moet met gepaste inachtne-

ming van verschillen in mentaliteit en 

type noodzakelijke activiteit worden 

heheerst, door het in simultane realisa­

tie bereiken van een optimum van de 

volgende normen, democratische legiti­

miteit, cflcctiviteit, efficiency en tlcxi­

biliteit. 

lk kom dan tot de volgende punten, 

I Handhaving van niet meer dan drie 

hestuurslagen. 

2. Structurelc samenwerking moct zo­

veel mogelijk uitzondering hlijven. Als 

er moet worden samengewerkt dan 

licfst projectmatig, waarbij de uitvoe­

ring van het belcid ot hij de reguliere 

bcstuursorganen kan worden onderge­

bracht, dan wei zo mogelijk geheel 

zelfstandig (eventueel gcprivatiseerdi 

kan plaatsvinden. 

3. Cemeentelijk heleid en uitvoering 

behoort zijn idcntiteit te verkrijgen 

door de gerichtheid op de burger in 

zijn directe lcelomgeving 

4. Het provincialc helcid betrelt een zo 

duidelijk mogelijk samenhangend ge­

hied, dat geschikt is voor groot<,chalige 

planning, die in samenwerking met rijk 

en gemeenten wordt uitgevoerd. Zijn 

identiteit vindt het in dit intermediaire 

bestuur alsmede in grootschalige uit­

voerende activiteiten. Het laat de uit­

voering van klein-schalige activiteiten 

zo vee! mogclijk aan de gemeenten 

over. 

5. lndien gemeenten het nodig achten 

voor grootschalige plannings- ol uit­

voerende activiteiten '>tructurecl samen 

te werken, dan worden deze onderge­

bracht bij de provincie. 

6. Het rijk plant grootschalig voor het 

gcbied van de nationale staat. 

Uitvoerende activiteiten worden zoveel 

mogelijk ondergebracht bij de provin­

cics en gcn1ccnten. 

7. Het aantal ministeries wordt zo vee! 
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rnogelijk teruggebracht. Hun omvang 

wordt tot het uiterste beperkt door effi­

cientie en dccentralisatic 

8. Het rijk rekent het tot zijn taak de 

belangen van de bevolking zo goed 

rnogelijk te behartigcn bij de Europesc 

instellingen. Het voert daartoc intensief 

ovcrleg met de provincies en de ge­

rnecntcn. Het belcmmert dezc echtcr 

nict als deze eventueel zelfstandig a\ 

dan niet samenwerkend in vcrbanden, 

die op de F.uropese regelingen zijn toc­

gesneden, hun belang te willen verdedi-

gen. 

') llovemtaande doelstellingen worden 

proccsmatig beretkt. Dit betckent dat 

einddoclen in modelvorm eventueel 

wei kunnen worden gemaakt en bedis­

cu<><>ieerd, maar met het uitdrukkelijk 

beding, dat dcze voortdurend moeten 

en kunnen worden bijgesteld. 

Stevig nationaal beleid 
De hanwraag is uiteraard hoe en wan­

neer men een en ander kan bereiken. 

Met name voor de herordening van de 

rijksorganisatie zullcn kernbe.,\issingen 

moeten worden nccrgelegd in een re­

gecrakkoord, hoc summier ook ter af­

<;\uiting van de kabinetsformatie Hct 

voorwerk daarvoor is merendeels reeds 

geschied. De onderhandeling kan wor­

den voorbereid. De nadruk daarna 

hoort tc liggen op het voortdurend 

structurcren en aanpassen van de inter­

gouverncmentale processen en werk­

wijzen vooral ten aanzien van de 

relaties met de Europesc instellingcn. 

Voor wat betreft de herordening van 

het gemccntelijk en provinciaal bestuur 

ligt het moeilijker. lk zou cen snelle bc­

sluitvorming over en invoering van een 

modelmatige visie prefcrcren. De in­

voeringssnclheid wordt bepaald door 

de <>pankracht van bestuurders en amb­

tenarcn. Als ze willcn kan cr erg vee\. 

Voor cen dergelijke aanpak, die ook in 

cen regcerakkoord moet worden opge­

nomen, is echter ecn vastbesloten 

meerderheid in beide Kamers van het 

parlement noodzakclijk. 

Mijn advies is: doorgaan op de langza­

mc procesmatige weg, die regcring en 

parlemcnt nu zijn opgegaan. De rege­

ring zal het verwijt van vi<>ieloosheid 

moetcn trotseren, vasthoudcn aan de 

hoofdlijnen. bcreid moeten zijn knopen 

door te hakken en flexibel moeten mee­

geven a is ten aanzien van de uitvoering 

plaatselijk bcpaalde prefcrentics wor­

den geuit. Het is slechts aan weinig 

provincialc en gemecntelijke bestuur­

ders en volksvertegenwoordigers gege­

vcn, moedig tegen de publieke opinie 

in te gaan. 

Over het geheel genomen mag men dat 

ook niet verwachten. Vee\ CDA-be­

stuurder'> kenmerken zich, hoop ik, wei 

door het vennogen lokalc belangen in 

cen regionaal en nationaal perspecticf 

te zien en te verdcdigen. Zij hebben 

het echter extra moeilijk, omdat zij 

zich tegelijkertijd dienen te kenmerken 

door een hechte verbondenheid met 

lokale kiezers, maatschappelijke organi­

saties en bclangengroepen. 

lk verged hun eventuele ''slappe 

kniecn", maar bepleit daarom een stevig 

nationaal beleid ten aanzien van de be­

stuurlijke herordening. -• 

Dr. H. tJiiH Ruller ( 19 3 7) is hestuursktmdige. 

0 

m 

z 

-l 

c 
c 


