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Bestuur op niveau:
Regionalisatie in een ontzuilend bestuur

. Theo A.J. Toonen*

1. Inleiding

Na talloze vruchteloze pogingen in een periode van ongeveer twintigjaar 
om het binnenlands bestuur te reorganiseren wilde in het midden van de 
jaren tachtig geen zinnig politicus zijn of haar vingers nog branden aan het 
‘dossier’ van de bestuurlijke reorganisatie. Het is opvallend dat in Neder­
land nagenoeg niemand zich tot nu toe heeft bekommerd om de vraag 
waarom — een luttel aantal jaren later — het debat alweer in alle hevigheid is 
opgelaaid en inmiddels zelfs voor besluitvorming op de politieke agenda is 
geplaatst. Wat is de diepere verklaring voor het feit dat de reorganisatie van 
het binnenlands bestuur nu in Nederland voor velen weer aan de orde van 
de dag is?

Bestuurlijke reorganisaties staan zelden op zich zelf. Zij vormen vaak de 
weerspiegeling van diepere, onderliggende politieke of maatschappelijke 
ontwikkelingen (March en Olsen 1983). De inhoudelijke, functionele 
problemen die in de praktijk en van de zijde van wetenschappers ook dit 
keer weer als belangrijkste verklaringsgrond worden aangevoerd — de gro­
te stadsproblematiek, het ‘regionale gat’, de noodzaak tot decentralisatie, 
de democratisering van het bestuur, de slagvaardigheid van de overheid, de 
onoverzichtelijkheid van de gegroeide bestuurlijke organisatie, de 
Europese integratie — zijn als redengeving politiek op dit moment wellicht 
toereikend. Als wetenschappelijke verklaring zijn deze verwijzingen on­
bevredigend. Daarvoor bestaan deze ‘problemen’ reeds te lang. De van­
daag aangevoerde argumenten lijken ook te veel — zo niet letterlijk — op die

* Deze bijdrage is mede gebaseerd op onderzoek dat in opdracht van de Regio Randstad 
Holland en Utrecht in samenwerking met dr. J.C.N. Raadschelders en drs F. Hendriks, 
beiden eveneens verbonden aan de vakgroep Bestuurskunde van de Bdjksuniversiteit te 
Leiden is uitgevoerd (Toonen et al. 1992). Een aantal ideeën is tevens uitgewerkt in: 
Theo A.J. Toonen en F. Hendriks, ‘The hidden dimension of(de)pillarisation: Regional 
governance in the Netherlands’, Leiden: Vakgroep Bestuurskunde, March 1993.
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welke reeds in de jaren zestig en zeventig ten faveure van een bestuurlijke 
reorganisatie werden genoemd. Het enige ‘nieuwe’ argument is de 
Europese integratie. De precieze effecten daarvan op het binnenlands be­
stuur zijn echter onduidelijk (Roest et al. 1991). Zij worden feitelijk in de 
praktijk van het bestuur ook nog veel te sterk verwaarloosd om als aan­
vaardbare - aanvullende - verklaringsgrond te kunnen dienen.

Niet de functionele argumentatie voor bestuurlijke reorganisatie als 
zodanig behoeft toelichting en verklaring, maar het feit dat deze nu weer 
opnieuw een kans krijgt in het politieke debat. In deze bijdrage wordt ge­
probeerd de bestuurlijke ontwikkelingen te analyseren en institutioneel 
te duiden in de context van de bredere maatschappelijke en politieke ont­
wikkelingen in de Nederlandse samenleving. Voor een goed begrip dient 
het hedendaagse debat over het binnenlands bestuur van zijn actuele con­
notatie te worden ontdaan en in een breder, historisch kader te worden 
geplaatst.

Om te beginnen wordt in paragraaf 2 de ontwikkeling van het binnen­
lands bestuur in de jaren tachtig in hoofdlijnen kort weergegeven. 
Vervolgens wordt in paragraaf 3 getracht vanuit de bredere ontwikkeling 
van het Nederlandse politiek-bestuurlijke systeem een verklaring te bie­
den voor het feit dat de bestuurlijke reorganisatie aan het begin van de ja­
ren negentig weer op de agenda staat. Dit verschaft enkele uitgangspunten 
waarmee in paragraaf 4 de actuele en nog geenszins voltooide ontwikke­
lingen aan een beoordeling kunnen worden onderworpen. De bestuurlij­
ke organisatie is weer in ontwikkeling. Zoveel is duidelijk. Maar gaan we 
ook de goede kant op?

2. Overzicht in vogelvlucht; bestuurlijke ontwikkeling in 
een reorganisatieloos tijdperk

Aan het begin van de jaren tachtig was het algemene beeld van de situatie 
in het binnenlands bestuur betrekkelijk overzichtelijk. Het stelsel was ge­
centraliseerd, de autonomie van de gemeenten was in vergaande mate uit­
gehold, de territoriale decentralisatie had plaats gemaakt voor een bestuur­
lijke verkokering en functionele decentralisatie, het lokale bestuur was 
nauwelijks meer dan de uitvoerder van het rijksbeleid. Het binnenlands 
bestuur was versnipperd, onoverzichtelijk en droeg het karakter van een 
‘gecentraliseerde sectorstaat’ (bij voorbeeld Oosting 1984: passim).

Wat betreft de oplossingen was de richting eveneens duidelijk. 1980 is 
mede een gedenkwaardig jaar omdat met de Decentralisatienota van dat 
jaar de decentralisatie van rijkstaken en bevoegdheden naar provincies en 

gemeenten tot officieel regeringsbeleid werd gemaakt. Dit was voor het 
eerst nadat de Commissie en later de Raad voor de Territoriale 
Decentralisatie (RTD), opgevolgd door de Raad voor het Binnenlands 
Bestuur (RBB), sedert de jaren zestig bij voortduring de decentralisatie van 
taken hadden bepleit. Voor de regering was de situatie helder. De voorde­
len van decentralisatie bestonden uit democratie, maatwerk, de mogelijk­
heid van vrijheid en variatie, de toegankelijkheid van bestuur, doelmatig­
heid en beheersbaarheid. De voordelen van centralisatie bestonden uit 
uniformiteit, het kunnen omgaan met nationale effecten, gelijkheid, het 
voeren van een macro-economisch beleid, schaalvoordelen en het behan­
delen van ‘doeleinden die van nationaal belang worden geacht’. De nade­
len van decentralisatie bestonden uit de voordelen van centralisatie en om­
gekeerd. Slechts bestuurlijke keuzen en een politieke wil waren geboden 
om verandering te scheppen in de situatie. Aangezien nagenoeg een ieder 
aan het begin van de jaren tachtig de decentralisatie lippendienst bewees, 
was wel duidelijk hoe deze keuze zou moeten uitvallen en kon de coördi­
nerend bewindsman van Binnenlandse Zaken zich opmaken voor een 
vruchtbaar beleidsinitiatief.

Het zou anders lopen. In werkelijkheid bleek de materie weerbarstiger 
dan in het relatief simpele centralisatie-decentrahsatieschema werd voorge­
steld. De Decentralisatienota zou nog worden gevolgd door een aantal 
Decentralisatieplannen waarmee het Ministerie van Binnenlandse Zaken 
probeerde het proces en vooral de vakdepartementen te sturen. Decentra­
lisatie werd zelfs een van de Grote Operaties. Het heeft weinig mogen ba­
ten. Achteraf— tien jaar later — zal een systematische beleidsevaluatie weinig 
anders kunnen uitwijzen dan dat er van het beoogde decentralisatieproces 
niet veel terecht is gekomen, gemeten naar de toenmalige verwachtingen en 
doelstellingen.

In 1987 werd de Raad voor het Binnenlands Bestuur (RBB) gevraagd 
aan te geven wat de oorzaken waren van de tegenvallende resultaten van 
het decentralisatiebeleid. De Raad wees op het feit dat de gedachte onjuist 
was dat decentralisatiebeleid een aangelegenheid zou zijn voor 
Binnenlandse Zaken, gelet op de collegiale positie waarin een minister 
verkeert. Decentralisatiebeleid zou kabinetsbeleid moeten zijn. De bena­
dering vanuit een algemeen-bestuurlijke optiek hield te weinig rekening 
met de specifieke sectorale mogelijkheden en belangen. Decentralisatie 
werd te veel als een uniform beleid benaderd, zonder mogelijkheden tot 
differentiatie. Er ontbraken prikkels voor vakdepartementen om te decen­
traliseren. Dwang werkte niet. Maatschappelijke steun voor decentralisa­
tie, met name van landelijk georganiseerde deelbelangen, ontbrak. 
Politieke deelbelangen kwamen op het laatste moment vaak in verzet. De 
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lagere overheden waren niet de veronderstelde onvoorwaardelijke bond­
genoten in processen van decentralisatie en verzetten er zich soms zelf te­
gen (RBB 1987). Gemeenten en provincies hadden zelf vaak bijgedragen 
aan en hadden ook belang bij de gegroeide ‘gecentraliseerde’ situatie.

Ondanks de mislukking van het officiële decentralisatiebeleid voltrok zich 
in de loop van de jaren tachtig onder gemeenten toch een opvallende meta­
morfose. In de loop van de jaren tachtig ontstond geleidehjk het beeld dat la­
gere overheden, vooral gemeenten, belangrijker aan het worden waren. In 
november 1989 kwam bij voorbeeld de op het punt van het binnenlands be­
stuur doorgaans nogal schematisch en centralistisch denkende Volkskrant (4 
november 1989: 19) zelfs met een artikel dat in de opening stelt: ‘De plaats 
van de gemeente wordt belangrijker’. Het was symptomatisch voor de ‘tijd­
geest’ dat het lokale bestuur zich in een toenemende pubheke belangstelling 
kon verheugen. Later zou dit zelfs uitgroeien tot de toekenning van een cen­
trale plaats in het proces van de sociale vernieuwing aan gemeentebesturen. 
Al spoedig kwam daar de bestuurhjke vernieuwing bij.

Juist op dit laatste punt kon het verschil met het begin van de jaren tachtig 
niet duidelijker zijn. In 1982 werd nog geduldig kennisgenomen van het 
rapport van de Commissie-Brinkman — toen Brinkman nog topambtenaar 
was op het Ministerie van Binnenlandse Zaken — waarin een ‘Schuyt tegen 
stroom op werd geroeyt’. Die schuit betrof de grote-stedenproblematiek. 
Deze zou zich van de problemen van andere steden onderscheiden door de 
‘opeenstapehng, accumulatie, samenhang’ van de problemen die zich voor­
al in de centrumgebieden en oude wijken van die steden voordeden. Er 
werd een aanbouwregeling aan de gemeentewet bepleit die een bijzondere 
status van de vier grote steden mogelijk zou maken.

De voorstellen zouden het verder niet redden. Zij vormden min of meer 
de laatste stuiptrekking van de ‘reorganisatie van het binnenlands bestuur’, 
die in het midden van de jaren zeventig was ingezet, aanvankelijk met 
voorstellen tot gemeentelijke schaalvergroting via gewestvorming vanuit 
de gemeenten; later via voorstellen tot provinciale schaalverkleining door 
de instelling van ruim 30, respectievelijk 27, respectievelijk 17 ‘doeprovin- 
cies nieuwe stijl’. Deze zouden meer dan voorheen ook uitvoerende taken 
moeten verrichten. In 1983 werden de nog hangende wetsvoorstellen of­
ficieel ingetrokken en vervangen door het plan om de ‘regionale’, dat wil 
zeggen intergemeentelijke problematiek op te lossen langs de weg van de 
mtergemeentehjke samenwerking en een ‘verbeterde’ wet Gemeen­
schappelijke Regelingen (WGR). Door de fijnproevers werd dit alom ge­
zien als een overwinning voor de kleinere gemeenten, met name gesteund 
vanuit het CDA en als een feitelijke keuze tegen de door de sociaal-demo- 
craten gedomineerde grote steden. Het argument dat gemeentelijke sa­

menwerking ontoereikend was om de agglomeratieproblemen rond de 
grote steden op te lossen vond geen weerklank of stuitte op al dan niet ge­
veinsd onbegrip.

Inzet van de nieuwe WGR was vooral de gemeenschappelijke regelin­
gen omwiUe van de democratie weer meer te binden aan de gemeenten. 
De voorziene gemeenschappelijke regelingen droegen daarmee het karak­
ter van een grote mate van vrijwilligheid en vrijblijvendheid (Toonen 
1985). Samenwerking diende functioneel en niet integraal — gewestvor­
ming — te geschieden. Vertegenwoordigers van gemeenten namen als een 
soort ambassadeurs zitting in intergemeentelijke organen; zij vertegen­
woordigden hun gemeenten, maar konden de gemeenten verder niet aan 
de gemeenschappelijke besluitvorming binden. Niet zo zeer de vrijwillig­
heid, maar vooral het element van vrijblijvendheid leidde tot voorspelba­
re problemen voor de effectiviteit van de samenwerking.

Hetzelfde kon worden gezegd van het tweede element van de voorzie­
ne wetswijziging die in 1985 van kracht zou worden. Intergemeentelijke 
samenwerking zou moeten geschieden op functionele basis — en dus niet 
op algemene basis in de vorm van gewesten. Afstemming en vergroting 
van de overzichtelijkheid zouden moeten worden bereikt door de bunde­
ling en integratie van gemeenschappelijke regelingen in samenwerkings­
gebieden, die na verloop van tijd door de provincies moesten worden vast­
gesteld en die het territoir aangaven waarbinnen gemeenten met elkaar sa­
men moesten werken. In politieke termen betekent ‘bundeling en 
integratie’ van uitvoerende diensten op het bovengemeentelijke niveau: 
de concentratie van ambtelijke macht in de regio. Het is dan slechts een 
kwestie van tijd voor dat de vraag naar de democratische legitimering van 
gemeenschappelijke rgelingen zal worden gesteld. Het is voorzienbaar dat 
vertegenwoordigende lichamen niet zullen staan te dringen bevoegdhe­
den aan deze voor hen moeilijk controleerbare organen af te staan. De ver­
nieuwde WGR trad in 1986 in werking, maar met van meet af aan inge­
bouwde beperkingen die later tot hernieuwde aandacht zullen leiden.

Alleen het door de inpoldering verworven ‘nieuwe land’ werd een nieu­
we provincie: Flevoland. Daarmee was een proces van ruim 25 jaar de re­
organisatie binnenlands bestuur, niet geheel zonder bestuurlijke frustratie, 
ten einde gekomen — zo leek het. Pre-gewesten, die vooruitlopend op de 
reorganisatie reeds waren ingesteld, werden afgeschaft. Daaronder was het 
Openbaar Lichaam Rijnmond, dat na een relatief korte, maar vinnige strijd 
in 1986 werd opgeheven. In de landelijke pohtiek ging de aandacht tegen 
die tijd al weer naar andere zaken uit. De economische recessie aan het 
eind van de jaren zeventig en het begin van de jaren tachtig had zware bres­
sen geslagen in de rijksbegroting. Bezuiniging, ‘-2 procentoperaties’ en
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heroverweging waren de trefwoorden. Taken moesten worden afgestoten 
en open einde-regelingen werden ‘dichtgesnoeid’. Regelingen — zoals in 
het openbaar vervoer - waarbij de tekorten op het Rijk op declaratiebasis 
konden worden afgeboekt waren de eerste die sneuvelden. Decentralisatie 
van bevoegdheden — en financiële verantwoording - bleek daartoe een ge­
schikte weg. Op andere terreinen werd dit voorbeeld gevolgd: in de volks­
huisvesting, de stadsvernieuwing, de bejaardenzorg, onderdelen van de 
gezondheidszorg, het welzijn, et cetera. Waar het officiële decentralisatie­
beleid van Binnenlandse Zaken nauwelijks resultaten boekt, nemen de 
vakdepartementen feitelijk het vaandel over.

In een studie naar de relatie tussen bezuiniging en decentralisatie wordt
geconcludeerd dat er geen eenduidige invloed is van bezuinigingen op de
inhoud van het decentralisatiebeleid (Maarse 1986: 192). Bezuinigingen

de Nederlandse bestuursorganisatie en was dan ook vooral symbolisch van 
aard. Het oorspronkelijke cynisme waarmee het akkoord werd ontvangen 
verdween snel toen bleek dat het covenant in de feitelijke politieke be­
sluitvorming na verloop van tijd ook een rol bleek te gaan spelen.

2.1. Recente onwikkelingen

Achteraf bezien markeerde het bestuursakkoord tussen VNG en Kabinet
■ een omslag in de betrekkingen tussen Rijk en gemeenten. Het convenant
I zou een van de belangrijkste manieren worden om gestalte te geven aan de
I verhoudingen tussen Rijk en gemeenten op verschillende beleidsterrei-

nen. Opvallend genoeg voltrok deze ontwikkeling zich overigens op­
leiden inderdaad niet systematisch tot centralisatie of decentralisatie. De 
onderzoeker zag evenwel het patroon uit zijn eigen onderzoeksmateriaal 
over het hoofd: daar waar het budgettair voordeel oplevert wordt gecen­
traliseerd en daar waar budgettair voordeel is te behalen door decentralisa­
tie, worden bevoegdheden en verantwoordelijkheden overgedragen aan 
provincies of gemeenten. De institutionele uitgangsituatie was verschillend 
op de verschillende beleidsterreinen, maar de relatie is dezelfde. In het pro­
ces werden ook vele specifieke uitkenngen van Rijk aan gemeenten afge­
schaft. Het is een van de weinige succesvoUe onderdelen van het decentra­
lisatiebeleid in het midden van de jaren tachtig, dat inmiddels is aangepast 
aan de omstandigheden en is geherdefinieerd in decentralisatie als ‘de sane­
ring van bestuursinstrumenten’. Het is echter de vraag of dit nog wel rege­
ringsbeleid is of dat het gaat om een meeliften op een autonome door vak­
departementen en de noodzaak tot bezuiniging gedragen ontwikkeling.

De gemeenten ervaren vooral de ‘decentralisatie van de armoede’. Meer 
dan over de noodzaak van bezuinigingen, waarvan ook gemeentebestuur­
ders doordrongen zijn, winden zij zich op over de wijze waarop zij wor­
den uitgesloten van het (nationale) besluitvormings- en heroverwegings- 
proces voor het bepalen van ombuigingsmogelijkheden. Wanneer in dat 
proces ook nog eenzijdig door het Rijk wordt besloten tot het instellen 
van profijt- en efficiëntiekortingen waarmee de ‘winst’ van privatisering 
van gemeentelijke dienstverlening en decentralisatie alvast bij voorbaat 
wordt ingeboekt, verslechteren de onderlinge verhoudingen tussen Rijk 
en gemeenten tot een absoluut dieptepunt. Het derde kabinet-Lubbers 
probeert samen met de VNG de verhoudingen te verbeteren. In 1986 ver­
rast de VNG de goegemeente van het binnenlands bestuur door een be­
stuursakkoord af te sluiten met het Kabinet. De inhoud van dat bestuurs­
akkoord betrof de herbevestiging van een aantal algemene beginselen van
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nieuw buiten het door de Minister van Binnenlandse Zaken opgestelde 
systeem van bestuursakkoorden en daaruit af te leiden deelakkoorden om. 
Zulke deelakkoorden zijn er weinig gesloten. Het bestuur per overeen­
komst groeide desondanks — ofjuist daardoor? — bijna uit tot een plaag ver­
gelijkbaar met die van ‘planning’ in de jaren zeventig. Het convenant tus­
sen Rijk en gemeenten werd ook de kem van de beleidssystematiek van de 
sociale vernieuwing, het aanvankelijke paradepaardje van het kabinet- 
Lubbers/Kok. Inmiddels waren echter ook al op andere terreinen de ge­
meenten, in het bijzonder de grote steden, naar voren geschoven als part­
ners voor een effectief rijksbeleid.

In het rapport Grote steden, Grote kansen' stelde de Commissie-Montijn 
in 1989 vast dat de economische ontwikkeling in Nederland vooral afhan­
kelijk was van de ontwikkeling van de stedelijke economie en dat de in­
ternationalisering vroeg om sterk modulair georganiseerde steden die de 
internationale concurrentie aan zouden moeten kunnen. Het onderdeel 
van het geserreerde advies dat de meeste aandacht trok was het voorstel om 
in stedelijke gebieden te komen tot wat al snel de ‘supergemeente’ heette: 
de vorming van agglomeratiegemeenten in de grootstedelijke gebieden. 
Het advies sloot wat betreft filosofie en uitgangspunten nauw aan bij de 
eveneens eindjaren tachtig verschijnende Vierde Nota over de Ruimtelijke 
Ordening^, waarin een centrale plaats werd toegekend aan als stedelijke 
‘knooppunten’ gepresenteerde stadsgewesten die de koppeling zouden 
moeten verzorgen van de nationale economie aan de internationaliseren­
de markt. Het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer wees op de drei­
ging die uitgaat van de afnemende bereikbaarheid van de grote steden en 
van de Randstad voor de economische positie van Nederland. Het sloot als 
zodanig aan bij de toon die was gezet: de stedelijke economie behoeft sti­
mulering, vele vraagstukken zijn gemeentegrensoverschrijdend, interge-
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meentelijke samenwerking is niet toereikend wegens de omvang en com­
plexiteit van de vraagstukken en een bestuurlijke aanpassing is geboden.

Het Ministerie van Binnenlandse Zaken speelde snel op de zaken in. Men 
zag de kans tot het terugwinnen van een deel van het prestige dat het depar­
tement door de eerdere gang van zaken nagenoeg geheel verloren had. Een 
voorlopig kabinetsstandpunt in 1989 werd in september 1990 gevolgd door 
de nota Bestuur op Niveaw. Daarin werd een bottom up-benadering gepro­
pageerd waarin verschillende stadsgewesten zich konden aanmelden om se­
lectief, gedifferentieerd en mede op basis van eigen voorstellen binnen een 
nog te ontwikkelen wettelijke procedure van onderop vorm te geven aan de 
verbetering van het ‘regionale bestuur’. In de vervolgnota Bestuur op Niveau: 
deel 25 van juni 1991 werden zeven gebieden vastgesteld (rond Amsterdam, 
rond Rotterdam, rond ’s-Gravenhage, rond Utrecht, rond Eindhoven en 
Helmond, rond Enschede en Hengelo en rond Arnhem en Nijmegen) die 
voorlopig in aanmerking kwamen voor de vestiging van een ‘Regionale ge- 
biedsautoriteit’ (GBA) en dienovereenkomstige behandeling in plannen en 
financieringsstromen van het Rijk. Het proces kwam in een stroomversnel­
ling met de voorstellen van de gemeenten in het Rijnmondgebied die toch 
weer — zoals voormalig Rijnmondvoorzitter Van der Louw nauwelijks vijf 
jaar eerder bij de opheffing van zijn Openbaar Lichaam had voorspeld — be- 
hoefte hadden aan een regionale autoriteit. Het Overleg Orgaan 
Rÿnmondgemeenten (OOR) kwam met het voorstel over te gaan tot de vor­
ming van een krachtig regionaal bestuur onder gelijktijdige opdeling van 
Rotterdam voor het evenwicht in de nieuwe regio.

De vestiging van een GBA heeft ontegenzeggelijk gevolgen voor de po­
sitie van de provincie in die gebieden. De aanvankelijke belofte om in 1992 
- later werd dit begin 1993 — een ‘provinciebrief op te stellen waarin over 
de positie van provincies en ‘niet-BON’-gebieden duidelijkheid zou wor­
den verschaft, is niet nagekomen. De ‘provinciebrief werd omgezet in een 
beleidsnotitie (BONj)*^. Deze trok vooral de aandacht omdat in de aan­
loop aanwijzigingen bestonden dat deze in belangrijke mate overeen zou 
komen met de voorstellen die het CDA inmiddels had gelanceerd en bij 
voorbeeld door D66 worden gesteund — de hedendaagse politiek meer­
derheid dus. De huidige provincies zouden in het hele land moeten wor­
den vervangen door 26 doe-regio’s nieuwe stijl. Het perspectief van een 
algehele reorganisatie van het binnenlands bestuur was plotseling weer te­
rug. Velen voelden zich vijftien jaar teruggeworpen. Anderen verwel­
komden de plannen als een doorbraak waardoor er ‘eindelijk eens wat zou 
gebeuren’.

De provincies waren gealarmeerd. Discussies over de blauwdruk voor 
het binnenlands bestuur namen - zeer tegen de zin van de direct betrok­

kenen - weer toe. De voorstellen in BON3 werden na interventie van de 
ministerraad teruggebracht tot een weinig zeggende bijdrage die in deze 
vorm achteraf gezien beter achterwege had kunnen blijven. Inmiddels is 
het voorstel voor een Kaderwet Bestuur in Verandering: bij de Tweede 
Kamer ingediend om de gewenste ontwikkelingen wettelijk mogelijk te 
maken. Het circuit van adviesraden is, ondanks voorstellen tot opheffing 
daarvan, in voUe gang en ventileert naast waardering voor de procesaanpak 
vooral kritische geluiden (RBB 1993; RARO 1993). De provincies kiezen 
onder leiding van het Interprovinciaal Overleg (IPO) een actievere rol in 
het proces. Hun belangrijkste bezwaar geldt de schaalverkleining van het 
middenbestuur, die het gevolg zou zijn van de invoering van 25 ‘regio’s’. 
In Europees perspectief zou schaalvergroting van het regionale bestuur 
juist meer voor de hand liggen. Kortom: de bestuurlijke organisatie is weer 
volop in discussie.

3. Analyse door terugblik: regionaal bestuur als de 
verscholen dimensie van de verzuiling

De vraag is nu hoe men deze ontwikkelingen kan verklaren en in een per­
spectief kan plaatsen. In de media en de politieke praktijk bestaat te neiging 
de zaken instrumenteel te beschouwen en de huidige gang van zaken toe 
te schrijven aan de andere aanpak die door het Kabinet-Lubbers/Kok met 
het BON-proces en de Kaderwet wordt gevolgd. De vraag is echter of er 
niet een meer fundamentele verklaring vereist is.

In een vergelijking van de bestuurlijke moderniseringsprocessen in West- 
Europa concluderen Hesse en Benz (1990), dat in elk land een eigen mo- 
derniseringsstrategie wordt gevolgd en moet worden gevolgd afhankelijk 
van de basisstructuur van de bestaande institutionele verhoudingen op het 
terrein van het binnenlands bestuur. Zij geven aan dat het probleem waar­
mee landen als de Verenigde Staten, Groot-Brittannië, Frankrijk en 
Duitsland aan het begin van de jaren tachtig te kampen hadden — de nood­
zaak tot revitalisering van de stedelijke, regionale economie — wezenlijk ge­
lijk was, maar dat de bestuurlijke benadering die moest worden gevolgd om 
meer ruimte te scheppen voor het regionale bestuur in het ene land anders 
was dan in het andere. Afhankelijk van de basisstructuur van het binnenlands 
bestuur moest hetzelfde doel bereikt worden via centralisatie (Engeland), 
decentrahsatie (VS, Frankrijk) of regionalisatie (Duitsland). Ook de gevolg­
de benadering — van de harde hand van Thatcher tot de meer pragmatische 
benadering in Frankrijk en Duitsland — kan verklaard worden vanuit de ba­
siskenmerken van de op dat moment vigerende bestuurlijke structuren.
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Het regionaliseringsproces in Frankrijk is een nevenprodukt van pogin­
gen via decentralisatie de overbelaste en door vergaande vervlechting im­
mobiele Franse staat slagvaardiger te maken. De regionaliseringsprocessen 
in andere landen vormen nagenoeg zonder uitzondering de weerspiege­
ling van bredere maatschappelijke en historische ontwikkelingen. In func­
tioneel en instrumenteel perspectief zijn de verschillende ‘regionaliserings­
processen’ in Frankrijk, België, Spanje, Italië en Centraal-Europa onder­
ling nauwelijks met elkaar te vergelijken (Sharpe 1993; Toonen en Hesse 
1991; Toonen et al. 1992; Hesse 1991). Zij zijn de expressie van ontwik­
kelingen in de bredere politiek-bestuurlijke verhoudingen. Niet het 
Europa van de toekomst, maar pohtiek problemen uit het verleden vor­
men de belangrijkste drijfveer achter regionalisenngsprocessen die in de 
verschillende Europese landen kunnen worden onderscheiden.

Tegen deze achtergrond is het opvallend dat men in nagenoeg geen en­
kele politieke, bestuurlijke of wetenschappelijke verhandeling over de re­
organisatie van het binnenlands bestuur een verwijzing aantreft naar een 
van de belangrijkste ontwikkelingen die — als we de politicologie mogen 
geloven -zich in het Nederlandse politieke systeem sedert de jaren zestig 
heeft voorgedaan. Er is veel aandacht voor uit het buitenland geïmpor­
teerde ‘megatrends’ -individualisering, post-materialisme, post-modemis- 
me, privatisering, hberalisering en wat dies meer zij - maar voor de conse­
quenties van het ontzuilingsproces en de daarop volgende restauratiebe- 
wegingen voor de ontwikkeling van de Nederlandse bestuurlijke 
organisatie is nauwelijks enige aandacht. Politieke en bestuurlijke ontwik­
kelingen lijken - als het van de staatsrechtbeoefening, de politicologie of 
bestuurskunde af zou hangen - in Nederland nog steeds weinig met elkaar 
te maken te hebben. Toch schuilt in een koppeling van de ontwikkelingen 
in het politieke en het bestuurlijke systeem de mogelijkheid een aantal ver­
schillende aspecten van het eerder beschreven proces op het terrein van het 
binnenlands bestuur met elkaar in verband te brengen.

3.1. De Nederlandse exercitie in regionale verscheidenheid

Paddison (1983: 100) heeft federalisme ooit omschreven als ‘an exercise in 
territorial pluralism’. In vergelijking tot eenheidsstaten zou een federale 
structuur ‘the voicing of separate regional interests within an overarching 
pohtical union’ (1983: 100) vergemakkelijken. En inderdaad, als een van de 
klassieke voorbeelden van een pluralistisch consociationeel bestel lijkt 
Nederland een uitzonderingspositie in te nemen. Lijphart (1984: 128) con­
stateert dat er een significante relatie bestaat tussen federalisme aan de ene 
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kant en elementen van consociationele politiek of consensusdemocratie aan 
de andere. In zijn empirische vergelijking uit het begin van de jaren tachtig 
vormen Nederland en België de — theoretisch gezien — storende uitzonde­
ringen op de regel dat pluralistische democratieën (VS, Duitsland, 
Zwitserland, Oostenrijk, Canada) gekenmerkt worden door een decentra­
le, federale bestuursstructuur. Zelfs met de enigszins gezochte verwijzing 
naar een grote mate van ‘sociologisch pluralisme’ in Nederland en België 
kan Lijphart (1984: 186) zijn model niet geheel sluitend krijgen. Inmiddels is 
deze gelegenheidsargumentatie voor België niet meer nodig. Dat land heeft 
door een reeks van staatshervormingen in de jaren tachtig (T oonen en Hesse 
1991) besloten zich aan de vigerende politieke theorie te conformeren. Dit 
maakt de ogenschijnlijke uitzonderingspositie van Nederland alleen maar 
opvallender. Het is echter de vraag of de vigerende politicologische theone- 
vorming ‘the Dutch case’ wel voldoende recht heeft gedaan.

In zijn vergelijking van Nederland en Zwitserland geeft Kriesi (1990: 
433-448) aan dat het Zwitserse federalisme en het Nederlandse verzui- 
lingsstelsel in belangrijke mate dezelfde functies hebben vervuld in relatie 
tot de pluraliteit van beide samenlevingen en de daarmee corresponderen­
de politieke systemen; ‘federalism and pillarisation constitute two alterna­
tive mechanisms for the integration of subcultures into a larger national 
community’ (1990: 437). Hij constateert dat ‘[the] enormou,s difference 
between the two countries concerns the intermediary level of gover­
nment, which IS most important in Switzerland, while it turns out to be al­
most inexistant in the Netherlands’ (1990; 437). De positie van de politiek 
enigszins marginale positie van de provincie in Nederland steekt inderdaad 
schril af tegen de centrale staatkundige en politieke positie van de Kantons 
in Zwitserland.

Kriesi wijst op interessante parallellen in de historische ontwikkeling van 
beide landen. Vooral de katholieke elites waren reeds in de vorige eeuw op 
zoek naar de beste manier om hun institutionele belangen te vertegen­
woordigen, zowel in termen van de emancipatie van het katholieke volks­
deel als in termen van hun leiderschapsbelangen. In Zwitserland speelden 
behalve religie ook andere factoren (taal, cultuur) een rol in de diversiteit 
van de samenleving. Deze diversiteit stimuleerde de katholieke elite zich 
terug te trekken in de ‘catholic homelands’ (Kriesi 1990: 440), dat wil zeg­
gen de Kantons in centraal Zwitserland. Van daar uit werden vervolgens 
de instituties en procedures van het Zwitserse federalisme verder ontwik­
keld en gehanteerd om religieuze en andere maatschappelijke tegenstellin­
gen te ‘accommoderen’.

In Nederland kwam er in de loop van de tijd geen territoriaal (‘federaal’) 
maar een functioneel systeem van accommodatie tot ontwikkeling: ‘the 
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Strong institutional buildup of calvinist and catholic organisations led to a 
strong segmentation of the Dutch nation in separate subcultural communi­
ties of calvinists, catholics and more seculier groups’ (Daalder 1971). Kriesi 
stelt vast dat, toen eenmaal de weerstand van de katholieke conservatieven 
in de zuidelijke katholieke ‘homelands’ in Nederland - de provincies 
Noord-Brabant en Limburg - tegen de verzuiling was gebroken, ‘pillarisa- 
tion was no longer impeded by regional considerations’ (Kriesi 1990: 441).

Men kan vragen stellen bij de beweegredenen die ten grondslag hebben 
gelegen aan de gesignaleerde weerstand tegen de verzuiling. De katholieke 
elites genoten in de Nederlandse context feitelijk een territoriaal voordeel 
in het functionele verzuilde bestel, waneer men dit vergehjkt met een ‘ge­
regionaliseerde’ of‘federale’ oplossing voor het vraagstuk van de territoria­
le verscheidenheid. Zij bezaten nagenoeg een monopolie in de zuidelijke 
provincies in termen van de religieuze verhoudingen tussen protestanten en 
katholieken. Andere maatschappelijke tegenstellingen (sociaal-econo- 
misch, cultureel, linguïstisch, etnisch) die politiek zouden kunnen worden 
gekapitaliseerd door rivaliserende, non-confessionele elites, manifesteerden 
zich niet of nauwelijks of vielen samen met de religieuze scheidslijnen in de 
Nederlandse samenleving van de vorige eeuw. Het genationaliseerde — in 
plaats van ‘geregionaliseerde’ - systeem van pacificatie op verzuilde basis 
bood de katholieke elite daarentegen de additionele mogelijkheid direct 
contact en toegang te onderhouden met enkele kleinere, maar tamelijk ge­
passioneerde katholieke minderheden in de westelijke en oostelijke pro­
vincies. Hetzelfde geldt trouwens voor de protestantse en algemene ‘zuilen’ 
ten aanzien van enkele kleinere groepen uit hun subculturele gemeen­
schappen die in het zuiden leefden (cf. Daalder 1981: 52).

In zijn studie van lokale variaties in het verzuilingsproces sedert de vori­
ge eeuw, constateert Pennings (1991; 252) dan ook dat de bekende veron- 
dersteUing dat de verzuiling met name daar op kwam waar de externe drei­
gingen het grootst waren niet door zijn studie wordt ondersteund. Het pa­
troon dat aan lokale verschillen in het verzuilingsproces ten grondslag ligt 
is dat een lage verzuilingsgraad optreedt in gebieden waar de externe drei­
ging het grootst is. De zuilen kunnen de competitie van niet-verzuilde 
groepen niet aan. Niet de noodzaak, maar de mogelijkheid van verzuiling 
bepaalde de mate waarin deze plaatselijk optrad.

Bijeengenomen en geplaatst in een perspectief van regionale politiek en 
regionale besturing betekenen deze waarnemingen dat in de Nederlandse 
situatie de verzuiling achteraf met hoeft te worden gezien als de ‘second 
best’ oplossing - zoals Kriesi (1990: 440) stelt - maar feitelijk als de optima­
le strategie voor de ontwikkeling van regionale machtsbases en politieke 
toegang van de verschillende betrokken subculturen tot de nationale be- 
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sluitvormmgscentra. Terecht constateert Daalder (1981: 58) met betrek­
king tot de ontwikkelingen tot aan het begin van deze eeuw, dat: ‘with 
some exaggeration one might argue that the process of verzuiling (pillari- 
sation) [...] was also center forming. By aggregating and integrating the de­
mands on an increasingly wide front of issues, from widely different parts 
of the country, through increasingly differentiated but also interlocking 
national organisations, more and more groups became involved with na­
tional organs of authoritative decisionmaking’. De verzuiling is de 
Nederlandse oefening in territoriaal - regionaal - pluralisme.

3.2. De ruimtelijke dimensie van de verzuiling

Door de aandacht nagenoeg uitsluitend te concentreren op de ‘summit di­
plomacy among a limited number of coherent actors’ (Kriesi 1990: 440), 
zoals in een groot deel van de politicologie het geval is en in andere disci­
plines door hun onachtzaamheid feitelijk ook, worden twee aspecten van 
het ‘functionele federalisme’ in Nederland gemakkelijk over het hoofd ge­
zien.

In de eerste plaats dient de consensus binnen de zuilen niet te worden 
overschat (Daalder 1990: 216). Lijphart (1976: 152 e.v.) heeft de volg­
zaamheid en passiviteit van de leden van de zuilen inderdaad wat al te mak­
kelijk en soms gekarikatusserd voorgesteld. Politieke consensus is nooit ge­
geven en dient doorlopend te worden opgebouwd en onderhouden. De 
mate waarin de elites de gang van zaken binnen een bepaalde zuil bepaal­
den en de rank andfile daaraan gehoorzaamde is sterk overdreven (Scholten 
1980; Pennings 1991). Het verzuilde systeem en de spelregels van de paci­
ficatiepolitiek verschaften niet alleen een manier integratie tussen de zuilen 
tot stand te brengen, zij boden eveneens een middel voor de pacificatie en 
integratie van de verschillende functionele, economische en maatschappe­
lijke belangen die waren gegroepeerd binnen de zuilen. Dit is naar zijn aard 
en gegeven het samengestelde karakter van de bestuurlijke structuur van 
de Nederlandse gedecentraliseerde eenheidsstaat (Toonen 1990, 1993) 
geen eenvoudig top-down en hiërarchisch proces.

In de tweede plaats wordt door een preoccupatie met het nationale po­
litieke systeem gemakkelijk over het hoofd gezien dat de verzuiling on­
danks alles ook een ruimtelijke dimensie kende. Regionalisatie mag dan de 
verzuiling met in de weg hebben gestaan, dit betekent nog met dat er geen 
regionale dimensie kleeft aan het verzuilde bestel. Het totaalbeeld is com­
plex. Vanzelfsprekend is op onderdelen sprake van een regionale vermen­
ging van de verschillende subculturen. Vanuit een landelijk perspectiefbe- 
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zien, heeft historisch in Nederland nauwelijks de situatie bestaan die Kriesi 
in zijn analyse vooronderstelt en waarbij ‘[throughout the country] peop­
le lived side by side in a pillarised community’ (Knesi 1990: 448).

Kriesi wordt op dit punt wellicht slachtoffer van de verwaarlozing van de 
ruimtelijke dimensie van de verzuiling in de Nederlandse politicologische 
literatuur. In termen van politieke meerderheden stond het voetstuk van 
de verschillende zuilen evenwel grotendeels in verschillende regio’s van 
Nederland: de katholieken in de zuidelijke en zuid-oostelijke regio, de 
protestanten in een regionale band die van het zuid-westen via het midden 
uitliep in de noord-oostelijke regio en de kleinere en sowieso minder 
hecht georganiseerde algemene sociaal-democratische en liberale ‘zuilen’ 
in de verstedelijkte en daardoor automatisch ook meer heterogeen samen­
gestelde westelijke regio van Nederland. Men zou zelfs kunnen stellen dat 
tot voor kort de twee laatste subculturen in de Randstad ook ge-‘subre- 
gionaliseerd’ waren in termen van hun ruimtelijke politieke lokatie: de so- 
ciaal-democraten in het centrum van de steden en de liberalen in de meer 
welgestelde randgemeenten (voor nadere gegevens; bij voorbeeld 
Knippenberg 1992; bij voorbeeld CBS, Volkstelling 1947 en 1963).

3.3. Verzuiling als regionaal bestuur

Door deze gezichtspunten met elkaar te verbinden, wordt duidelijk dat 
verzuiling geen middel was voor centrale besturing en gecentraliseerde 
controle, maar tevens voor consensusvorming en belangenintegratie in 
een ook regionaal gezien pluralistisch land. In dit systeem worden regiona­
le en interregionale problemen en passant verwerkt en opgelost. Terwijl zij 
hun functionele belangen behartigen zijn de verschillende zuilen tevens 
impliciet en welhaast continu bezig met het oplossen van vraagstukken die 
in andere - federale - landen als ‘regionale vraagstukken’ op de politieke 
agenda verschijnen. In Nederland verschenen de vele ‘regionale’ belangen 
van de verschillende betrokken subculturen als zodanig niet op de agenda. 
Deze strijdpunten werden zelden als zodanig gepercipieerd. Onder in­
vloed van de spelregels van de pacificatiepolitiek bestond ook anderszins 
een tendens tot depolitisering van de veschillen tussen de zuilen en dus ook 
van regionale politieke vraagstukken. Tevens dienden de belangen van 
verschillende bij regionaal-economische vraagstukken betrokken partijen 
en belangen (werkgevers, werknemers en overheid) reeds binnen de zui­
len op elkaar te worden afgestemd. Daardoor manifesteerden deze zich op 
een andere manier in de regio. Regionaliseringsprocessen stuitten af op de 
zuilsgewijs georganiseerde verbanden, zoals de parlementaire enquête naar 
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de uitvoering van de WAO recentelijk ook weer eens duidelijk heeft ge­
maakt. Verzuiling en regionalisering vormen functionele alternatieven 
waartussen een institutionele rivaliteit bestaat. Nog aan het begin van de ja­
ren tachtig stuitten departementale voorstellen tot bestuurlijke regionalise­
ring van het sociale zekerheidsstelsel politiek af op de geïnstitutionaliseer­
de belangen van de sociale partners.

Het zuilensysteem vormde historisch gezien, naast andere zaken, in be­
langrijke mate de institutionalisering van het regionale besturingssysteem van 
Nederland. Met al de mogelijke nadelen in termen van democratie, effec­
tiviteit en slagvaardigheid verschafte de verzuiling een politiek besturings­
systeem voor regionale problemen. Terwijl zij de culturele, onderwijs­
kundige, religieuze en sociale kwesties en vraagstukken in de Nederlandse 
samenleving onder elkaar oplosten, losten de zuilen automatisch ook vele 
strijdpunten op die zich in andere landen, in het bijzonder federale stelsels, 
als regionale en interregionale tegenstellingen zouden hebben gemanifes­
teerd.

3.4. De onderonwikkeling van het middenbestuur

Het bovenstaande perspectief kan een aantal actuele vraagstukken verhel­
deren. Om te beginnen biedt het een verklaring waarom de Nederlandse 
provincies nooit echt in staat zijn geweest om politiek greep te krijgen op 
de regionale vraagstukken. In Thorbeckes staatkundige ontwerp van de 
gedecentraliseerde eenheidsstaat zijn de provincies niet ingesteld om uit­
sluitend naar de vorm democratisch leiding te geven aan regionale ont­
wikkelingen; in internationaal vergelijkend opzicht (Sharpe 1993) zijn zij 
in termen van juridische en bestuurlijke positie daartoe tevens relatief goed 
toegerust.

Ten tijde van de reconstructie van de Nederlandse eenheidsstaat in het 
midden van de vorige eeuw bestond bij Rijk en gemeenten echter een ze­
kere angst voor een terugkeer naar het federalisme van de Republiek in de 
i8e eeuw. Nationale en plaatselijke overheden hadden de neiging om de 
voorheen dominerende provincies zo veel mogelijk te passeren. Gegeven 
de aard van de problemen die zich voordeden in de rurale samenleving die 
Nederland in die tijd nog was, konden beide overheden de taken relatief 
gemakkelijk onder elkaar verdelen.

In Thorbeckes bestuurlijke ontwerp uit het midden van de vorige eeuw 
is de provincie bedoeld als de instantie die de regionale huishouding zou 
moeten behartigen. Regionale en interregionale vraagstukken en proble­
men ontwikkelden zich echter pas tegen het einde van de vorige eeuw op
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een wat grotere schaal. Dit was het gevolg van de sociale en economische 
transformaties die de Industrile Revolutie sedert de jaren 1880 — interna­
tionaal gezien relatief laat - ook in de Nederlandse samenleving teweeg­
bracht. Op dat moment was de situatie in beginsel rijp om de constitutio­
nele bevoegdheid van de provincies te gebruiken voor een aanpak van de 
zich ontwikkelende regionaal-economische vraagstukken in een zich in­
dustrialiserende en urbaniserende samenleving.

Het institutionaliseringsproces van de verzuiling was tegen die tijd ech­
ter reeds begonnen. Indien men het vanaf het midden van de vorige eeuw 
beschouwt, is te zien dat dit institutionalisenngsproces gekenmerkt wordt 
dooreen relatieve piek vóór 1900 (Pennings 1990; loi). Met andere woor­
den: tegen de tijd dat het constitutionele regionale bestuur (provincie) in 
de versnelling kon worden gezet, was een rivaliserende vorm van inter­
mediair en regionaal bestuur tot ontwikkeling gekomen. Deze bundelde 
ook een groot gedeelte van de andere politieke strijdpunten die de 
Nederlandse samenleving overheersten en kanaliseerde de politieke ener­
gie en bestuurskracht binnen het staatsbestel. Het systeem van de verzui­
ling ondergroef daarmee feitelijk de constitutionele, staatsrechtelijke opzet 
volgens Thorbeckes ontwerp. Het ontwerp sloot een dergelijke ontwik­
keling op zichzelf overigens niet uit. De verzuiling bood echter wel een 
politiek en institutioneel kader voor regionale besturing nog voordat het 
constitutionele regionale bestuur (de provincie) goed en wel in staat was 
geweest om de beoogde taak te aanvaarden.

3.5. De regio als verlengd lokaal bestuur

Ook de ontwikkeling van de specifiek Nederlandse betekenis van het con­
cept van regionaal bestuur als ‘intergemeentelijke samenwerking’ of‘de 
bovengemeentelijke problematiek’ wordt tegen de geschetste achtergrond 
duidelijk. Naast een aanpak voor de (‘landsdelige’) interregionale vraag­
stukken verschafte het systeem van de verzuiling in grote delen van het 
land, met name het zuiden en het oosten, bestuurskundig gezien een m- 
tergemeentelijk integratiemechanisme. De gemeentebesturen van naburi­
ge gemeenten werden veelal gedomineerd door leden van dezelfde ideo­
logische achtergrond. Dit vergemakkelijkte in beginsel de communicatie 
en samenwerking. Strategische vraagstukken en besturingsproblemen die 
zich manifesteerden op het intergemeentehjke vlak konden worden aan­
gepakt langs de lijn van de regionale partijpolitieke verhoudingen. Waar 
nodig kon een beroep worden gedaan op de instituties en procedures van 
de zuilnetwerken. Met een op deze manier werkend, maar aan het forme- 
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Ie staatsrechtelijke oog onttrokken besturingsmechanisme, presenteren re­
gionale vraagstukken zich niet meer in termen van politieke sturing en 
strategische wilsvorming. Deze vraagstukken worden op een andere wijze 
aangepakt. Wat overblijft is een ‘regionale problematiek’ in termen van het 
gemeenschappelijk tot stand brengen en onderhouden van intergemeen­
telijke apparaat voor de uitvoering van operationele taken en lokale dienstver­
lening.

In dit licht bezien, hoeft het geen bevreemding meer te wekken dat dit 
de in Nederland historisch ingesleten definitie is geworden van de ‘regio­
nale problematiek’, het ‘regionale gat’ en het ‘regionale bestuur’. Het ver­
duidelijkt waarom telkens weer opnieuw de oplossing voor het regionale 
vraagstuk — dat in de jaren ’30, ’50, ’60 en de jaren ’80 de kop op steekt — 
wordt gezocht in de verbetering van de wettelijke mogelijkheden tot ge­
meenschappelijke regelingen en samenwerking tussen gemeenten. Tot 
voor kort werd daarbij voornamelijk gedacht aan het oprichten van ge­
meenschappelijke uitvoerende diensten. De ‘sturingsproblematiek’ die 
vandaag centraal wordt gesteld in het denken over intergemeentelijke sa­
menwerking werd lange tijd simpelweg niet herkend in grote delen van 
het land buiten de Randstad — of wilde men niet herkennen. De facto be­
schikte men langs de weg van de zuilen over andere institutionele voor­
zieningen waarmee de wilsvormings- en sturingproblematiek kon worden 
aangepakt.

De verbeteringen in het wettelijk kader voor intergemeentelijke samen­
werking waren typisch genoeg niet geschikt voor het oplossen van de stra­
tegische en herverdelende ‘sturingsvraagstukken’ waarmee het geürbani­
seerde en gesuburbaniseerde westen reeds veel langer wordt geconfron­
teerd. In deze regio waren de boven beschreven ‘integratie- en 
besturingsmechanismen’ van de verzuiling niet werkzaam. Sterker: de 
ruimtelijke dimensie van het verzuilde systeem droeg in de Randstad juist 
bij tot de institutionele en politieke bevestiging en versterking van de span­
ningen tussen de vooral sociaal-democratisch georiënteerde grote steden 
aan de ene kant en de conservatief, protestants of katholiek georinteerde 
randgemeenten aan de andere. Zoals gezegd wordt in de telkens weer te­
rugkerende herziening van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen se­
dert de jaren vijftig tot aan het einde van de jaren tachtig vorral de vrijwil­
ligheid en vrijblijvendheid van intergemeentehjke samenwerking voorop­
gesteld. Als zodanig biedt de WGR dan ook geen kader waarbinnen de 
institutionele blokkades en het onderlinge politieke en bestuurlijke wan­
trouwen in de verhoudingen tussen centrumstad en randgemeenten uit de 
weg kunnen worden geruimd.

De provincies waren om de eerdergenoemde redenen weliswaar consti-
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tutioneel, maar politiek niet toegerust en bij machte de rol te spelen die 
hen formeel, staatsrechtelijk in dezen toekomt. In de logica van de gede­
centraliseerde eenheidsstaat en de daarop gebaseerde wettelijke kaders 
voor gemeentelijke samenwerking zouden provincies regionale bestuur­
lijke stagnatie moeten zien te doorbreken. Met name in de Randstad ont­
brak het provincies feitelijk aan de politieke kracht - en de ambtelijke toe­
rusting— om gemeenschappelijke, intergemeentelijke besluitvorming in 
de stedehjke agglomeraties tot stand te brengen. Bijgevolg waren herinde­
ling en annexatie feitelijk de enige opties die openstonden. Deze zijn in de 
jaren ’30 ook op grote schaal tot stand gebracht. Dit droeg weer bij tot een 
diepgewortelde vijandige en achterdochtige houding van de randgemeen­
ten, met alle gevolgen voor de latere ontwikkelingen van dien.

3.6. Ontzuiling als regionalisering

De ontzuiling en kentering in het Nederlandse politieke systeem begonnen 
in de tweede helft van de jaren ’60. Achteraf kan worden gesteld dat met 
deze ontwikkeling een impliciet systeem voor regionale besturing is afge­
kalfd. Zo gezien is het nauwelijks toeval dat tegen het einde van de jaren ’60 
het debat over de noodzaak tot reorganisatie van het binnenlands bestuur 
voor de eerste keer volledig tot ontwikkehng kwam. Het zou evenwel nog 
enige tijd duren totdat de politieke en bestuurlijke elites de achtergronden 
van deze ontwikkeling konden herkennen laat staan erkennen.

Om te beginnen behelst de manier waarop geïnstitutionaliseerde belan­
gen in de Nederlandse verhoudingen het ‘regionale gat’ of het ‘regionale 
vraagstuk’ definiren een systematische vertekening. De gemeentelijke po­
litieke en bestuurlijke elites zijn historisch beter georganiseerd dan de pro­
vinciale. Zij domineerden de hervormingsagenda vanuit een zorg voor in­
tergemeentelijke en lokale vraagstukken in plaats van regionale vraagstuk­
ken. Tevens had het systeem van de verzuiling gedurende zeer lange tijd 
gezorgd voor een politieke infrastructuur waarbinnen vele van de regiona­
le besturings- en ‘sturingsvraagstukken’ konden worden aangepakt. 
Bestuurders en ambtenaren in hun rol van gemeentelijke en provinciale 
functionarissen behoefden zich derhalve niet of nauwelijks om deze pro­
blemen te bekommeren. Deze problemen verschenen als zodanig niet op 
hun agenda. Zij waren lange tijd niet gewend over intergemeentelijke 
vraagstukken te denken in termen van een regionaal ‘sturingsvraagstuk’. 
Dit IS pas recentelijk veranderd.

De oorzaak van de vertraagde reactie van het politiek-bestuurlijke sys­
teem dient te worden gezocht in het feit dat de afbrokkeling van het zui-
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lenstelsel aanvankelijk parallel liep met een economische ontwikkeling die 
regionale vraagstukken verdoezelde. Het grootste deel van de jaren ‘70 
werd gekenmerkt door een sterke economische ontwikkeling en groei van 
de publieke sector. Voor zover zich problemen voordeden, konden deze 
worden toeschreven aan een duidelijke externe factor; de oliecrisis van het 
begin van de jaren zeventig. Regionale vraagstukken konden lange tijd 
min of meer worden ‘afgekocht’. Het is typerend dat regionaal beleid in 
Nederland in de jaren ’70 gedurende een aantal jaren werd gedefinieerd als 
financiële steun voor de zwakkere regio’s. Deze definitie is inmiddels al 
weer geruime tijd verlaten.

De manier waarop het regionale vraagstuk werd gedefinieerd — interge­
meentelijke samenwerking — betekende in combinatie met de economi­
sche ontwikkeling dat ‘het regionale vraagstuk’ in de loop van de jaren ze­
ventig lange tijd niet echt werd gevoeld of gezien door het algemene pu­
bliek en door de landelijke politiek. De problematiek, die in de 
bestuurlijke praktijk wel degelijk tot ontwikkeling kwam, trof slechts de 
direct betrokkenen. Het debat over de bestuurlijke reorganisatie kreeg 
daarmee in toenemende mate het technische en bestuurlijke karakter dat 
het later zou worden verweten. Het werd een gespeciahseerd onderwerp 
voor professionals, bestuurders en bureaucraten. De politieke steun die 
nodig is voor een bestuurlijke hervorming van de in deze analyse gesugge­
reerde omvang ontbrak ten enen male. De onderliggende fundamentele 
problematiek werd aan het oog van de publieke opinie en het werk van al­
ledag onttrokken. Achteraf kan worden geconstateerd dat de pleitbezor­
gers van de bestuurlijke reorganisatie zich, naarmate de jaren ’70 vorder­
den, in toenemende mate begaven op een politiek doodlopende weg. In 
dit licht beschouwd, is het begrijpelijk dat de pogingen een algehele be­
stuurlijke reorganisatie tot stand te brengen aan het begin van de jaren ’80 
werden gestaakt. Het politieke momentum was zoekgeraakt en politiek- 
bestuurlijk viel er weinig of geen eer te behalen aan de regorganisatie van 
het bestuur. Langs pragmatische weg werd een oplossing gezocht voor het 
bestuurlijke regionale ‘probleem’ via herordening van de intergemeente­
lijke samenwerking.

3.7. Regionale keuzevraagstukken

Nog voordat dit proces politiek werd afgesloten was er onopgemerkt ech­
ter reeds sprake van een ontwikkeling die pas veel later zou bijdragen tot de 
terugkeer van het regionale vraagstuk op de politieke agenda. Aan het eind 
van de jaren zeventig werd ook Nederland verrast door de gevolgen van de 
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economische crisis die zich in de gehele westerse wereld voordeed. Precies 
zoals in die andere landen duurde het ook in Nederland enige tijd voordat 
de overheid en het bedrijfsleven zich realiseerden dat de economische re­
cessie niet conjunctureel van aard was, maar tevens structurele dimensies 
kende. En precies zoals in de andere westerse landen (Hesse en Benz 1990) 
duurde het ook in Nederland enige tijd voordat de overheid zich realiseer­
de en erkende dat macro-economische revitalisering in feite vroeg om de 
revitalisering van de regionale, in het bijzonder de stedehjke economie.

Deze ontwikkeling bracht daarmee onvermijdelijk de regio opnieuw in 
het gezichtsveld, vooral ook omdat de economische teruggang de grote 
steden betrekkelijk zwaar trof. Tegen het midden van de jaren ’80 kon 
men voor het eerst sinds lange tijd weer publiekelijk de claim vernemen 
dat de Randstadregio toch nog steeds de motor vormde van de 
Nederlandse economie en derhalve ook als zodanig moest worden behan­
deld. Wellicht niet geheel toevallig bundelden de drie Randstadprovincies 
in die tijd hun activiteiten in een interprovinciaal samenwerkingsverband, 
de Regio Randstad Holland en Utrecht.

Andere regio’s in het land reageerden snel en wezen op subtiele wijze op 
het feit dat de economische groei in de voorgaande jaren vooral was gere­
aliseerd in de regio’s juist buiten de Randstad. Naar hun mening zou het 
regionaal beleid deze ontwikkeling moeten erkennen en ondersteunen. 
Tegen het einde van de jaren ’80 verscheen het rapport van de Commissi e- 
Montijn en publiceerde de regering de Vierde Nota (Extra). Deze ver­
woordden ook voor Nederland de visie dat de internationalisering en tot­
standkoming van een Europese markt vooral vroegen om een versterking 
van de stedelijke economie. Al deze zaken wijzen in een en dezelfde rich­
ting: er moeten regionale en interregionale keuzes worden gemaakt. Een 
keuze tussen westelijke, oostelijke en noordelijke regio’s. Een keuze tus­
sen stedelijke gebieden die al dan niet als ‘stedelijk knooppunt’ voor extra 
financiële steun en een ruimtelijke voorrangsbehandeling in aanmerking 
komen. De bestaande politieke infrastructuur voor het maken van deze 
keuzes was echter, vergeleken met zo’n twintigjaar eerder, geleidelijk aan 
het verdwijnen. Gezien de eerder genoemde omstandigheden en econo­
mische ontwikkelingen had men dit echter nog niet eerder aan den lijve 
ondervonden.

De ontzuiling had op het niveau van de rijksoverheid en de politieke 
partijstructuren in de loop van de jaren ’70 de nodige institutionele aan­
passingen gebracht, ook al zal men willen volhouden dat de mate van mo­
dernisering van het Nederlandse politieke systeem nog niet ver genoeg is 
gegaan. Ten aanzien van de regionale besturing was er echter helemaal 
niets gebeurd. Achteraf is dit wellicht zelfs te beschouwen als een geluk bij 

een ongeluk, gelet op het steeds technocratischer perspectief van waaruit 
tegen de jaren tachtig nog aan de wenselijkheid van een reorganisatie werd 
gewerkt. Dit terwijl de feitelijke behoefte aan regionalisering voortkomt 
uit de stagnatie van het politieke proces.

De internationalisering, het proces van de Europese integratie en de vor­
ming van een interne markt binnen Europa heeft het Nederlandse poli- 
tiek-bestuurlijke systeem voor het eerst sedert de afbrokkeling van het zui­
lenstelsel aan het eind van dejaren ’60 geconfronteerd met de noodzaak tot 
het maken van herverdelende en strategische regionale keuzen. In de loop 
van dejaren ’80 konden beslissingen niet langer worden afgekocht wegens 
de economische beperkingen die aan het overheidsbeleid werden gesteld. 
Geleidelijk wordt ook politiek en maatschappelijk zichtbaar dat door de 
Europese integratie beslissingen alleen kunnen worden vermeden op straf­
fe van een intemationaal-economische terugval.

Het regionale vraagstuk wordt tegen het eind van dejaren tachtig in­
houdelijk gedefinieerd in termen van het maken van strategische regiona­
le keuzen. Het politiek-bestuurlijke raamwerk van de verzuiling is als in­
frastructuur voor de regionale besturing afgebrokkeld, zonder dat institu­
tionele alternatieven voldoende tot ontwikkeling zijn gekomen. Het 
regionale ‘sturingsvraagstuk’ dat zich vroeger slechts in enkele grootstede­
lijke gebieden manifesteerde, wordt nu ook elders als zodanig ervaren. De 
alom, maar diffuus gevoelde behoefte aan een slagvaardige regionale be- 
stuurs- en besluitvormingsstructuur noopt tot een herstel en institutionele 
compensatie van de ‘regionale autoriteit’ die de zuilen zo’n twintigjaar ge­
leden geleidelijk zijn gaan verliezen.

4. Beoordeling in perspectief: regionalisering of 
‘meso-corporatisme’?

Binnen het hier ontwikkelde analysekader kunnen de recente ontwikke­
lingen op het terrein van het decentrale, binnenlandse bestuur worden ge­
zien als een vertraagde reactie op het ontzuilingsproces dat zich eindjaren 
zestig heeft ingezet. Te vaak is aan het stranden van ‘de reorganisatie van het 
binnenlands bestuur’ aan het eind van dejaren zeventig, beginjaren tach­
tig de onjuiste conclusie verbonden dat er op dit punt verder niets meer is 
gebeurd. De indrak wordt gewekt dat het ‘fiasco’ van de bestuurlijke reor­
ganisatie in dejaren zestig en zeventig ons op een achterstand heeft gezet.

Terwijl de indruk wordt gewekt dat Nederland door zijn ‘onvermogen 
tot bestuurlijke reorganisatie’ bijgevolg met een te kleinschalig lokaal be­
stuur is blijven zitten, zijn de feiten heel anders. Nederland is voortgegaan

314 315



AP 1993/3

met de reorganisatie van het lokale bestuur via een proces van streeksge­
wijze herindeling, waar andere landen na hun ‘reorganisatie’ verder geen 
stappen meer hebben ondernomen. Het gemiddelde aantal inwoners van 
de Nederlandse gemeente is momenteel 23.200. Voor Duitsland geldt een 
gemiddelde van 7.400, voor Frankrijk is dit 1.500, voor Italië 7.100, voor 
België 16.900, voor Denemarken 18.700, voor Oostenrijk en Zwitserland 
3.200, respectievelijk 2.100 en voor Noorwegen 9.200 (Bours 1992: 12). 
Alleen Zweden kent een gemiddeld aantal dat hoger ligt dan het 
Nederlandse (29.900). In Zweden worden echter ook alweer aanstalten 
gemaakt tot een schaalverkleining van het lokale bestuur, net als bij voor­
beeld in Denemarken. De incrementele ‘stap-voor-stap’- reorganisatie 
van het lokale bestuur heeft inmiddels evenwel tot een situatie geleid waar­
bij de Nederlandse gemeenten — naar gemiddeld aantal inwoners — langza­
merhand behoren tot de grootste in Europa. Dit nog even daargelaten wat 
dit gegeven waard is.

Deze vorm van bestuurlijke reorganisatie is misschien wel typerend voor 
het Nederlandse voor het op consensus en pacificatie gegrondveste poli- 
tiek-bestuurlijke systeem. Op het punt waar in de jaren zeventig, al dan 
niet terecht, een achterstand werd vermoed ten opzichte van andere lan­
den is Nederland op geheel eigen wijze doorgegaan met de bestuurlijke 
herindeling, ook al was het proces van reorganisatie van het binnenlands 
bestuur formeel afgesloten. Ook op andere punten van het binnenlands 
bestuur hebben zich in de loop van de jaren tachtig opmerkelijke ontwik­
kelingen voorgedaan, die evenmin vaak opgemerkt zijn. De oorzaak voor 
dit gebrek aan opmerkzaamheid schuilt in het feit dat velen binnen en bui­
ten het openbaar bestuur nog steeds gewend zijn ‘overheidscentrisch’ te 
denken. Voor bestuurlijke verandering wordt de noodzaak van een ‘be­
stuurlijke reorganisatie’ voorondersteld (bij voorbeeld Andeweg 1989). 
Ten onrechte overheerst de centralisatische vooronderstelling dat de coör­
dinerende bevoegdheid van de minister van Binnenlandse Zaken zou be­
tekenen dat bestuurlijk reorganisatiebeleid ‘BiZa-beleid’ zou zijn (bij 
voorbeeld Koppenjan 1993). Hierdoor wordt er impliciet nogal eens van­
uit gegaan dat het bestuur niet verandert of moderniseert wanneer er niet 
bestuurlijk ‘gereorganiseerd’ wordt. Aard en karakter van de Nederlandse 
‘gedecentraliseerde eenheidsstaat’ vragen bestuurskundig evenwel om een 
eigen manier van kijken naar en analyseren van bestuurlijke modernise­
ringsprocessen. Naar zijn aard en opzet vindt bestuurlijke modernisering — 
for better or for worse — in de Nederlandse verhoudingen veeleer plaats langs 
de weg der geleidelijke aanpassing en in een proces van trekken en duwen, 
waarin niet één ministerie, maar een veelheid van overheids- en niet-over- 
heidsorganisaties een rol speelt.
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De positie van het decentrale bestuur was aan het eind van de jaren tach­
tig geheel anders dan aan het begin van dat decennium, ook zonder dat, of 
wellicht juist doordat, eerdere pogingen tot bestuurlijke reorganisatie niet 
konden worden doorgevoerd. Het decentralisatieconcept biedt voor deze 
ontwikkeling vaak niet de juiste graadmeter. Het begrip wordt daarvoor 
ook te vaak aangepast aan de bestaande situatie. Eindjaren zeventig ging 

I het nog om ‘het overdragen van taken en bevoegdheden’ van het Rijk aan
I provincies en gemeenten. Aan het begin van de jaren tachtig betrof het de
I ‘vergroting van de beleidsvrijheid van gemeenten’, de ‘versterking van het

lokale bestuur’ en het ‘overdragen van macht in het binnenlands bestuur’. 
Iln het midden van de jaren tachtig was de betekenis al meer bescheiden en 

stond deze voor de ‘sanering van bestuursinstrumenten’. Aan het eind van 
de jaren tachtig, beginjaren negentig lijkt decentralisatie vooral de beteke­
nis te hebben gekregen van ‘vermindering van overbelasting van de rijks­
overheid’.

Onder hetzelfde label bespreekt en analyseert men geheel verschillende 
zaken. Dit geldt ook voor ‘de regionalisering’ van het bestuur. In de prak­
tijk worden verschillende definities van het regio-begrip door elkaar ge­
haald. De noodzaak of wenselijkheid van een ruimtelijke ‘regionale ont­
wikkeling’ in het belang van het lokale bestuur of bepaalde regionale ge­
meenschappen is als bestuurlijke operatie iets geheel anders dan de 
districtenvorming of bestuurlijke compartimentalisering (brandweerre- 

[ gio’s, politieregio’s, vervoersregio’s, et cetera) die de departementen van
I algemeen bestuur proberen door te voeren teneinde hun eigen organisaties
I beheersbaar te maken. Men dient op te merken dat in het buitenland deze
I beide vormen van ‘regionalisering’ institutioneel vaak zijn gescheiden en
I zijn ondergebracht in afzonderlijke ‘Regierungsbezirken’, ‘Départements’

of‘Préfectures’. Deze verzorgen los van elkaar, maar vaak .in complemen­
taire samenwerking met de lokale en regionale autoriteiten en hun samen­
werkingsorganen onderdelen van de nationale beleidsvoering.

Door de medebewindspraktijk met betrekking tot provincies en vooral 
gemeenten is een dergelijke scheiding in de Nederlandse verhoudingen 
minder goed mogelijk. Dit is in beginsel werkt ook in het voordeel van lo­
kale besturen die talloze taken in medebewind kunnen behartigen en in de 
regio niet geconfronteerd worden met (gedeconcentreerde) bestuurlijke 
rivalen. Een rol in de uitvoering van staatstaken blijkt de beste garantie 
voor een sterke positie van lokale besturen binnen het geheel van bestuur­
lijke verhoudingen (Page en Goldsmith 1987; Rhodes en Wnght 1987; 
Hesse en Benz 1990). Het betekent wel dat er een toenemende functione­
le en technische druk op gemeenten rust om te komen tot ambtelijke 
schaalvergroting. De door bezuinigingen geïnspireerde decentralisatie van
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taken heeft in de jaren tachtig deze druk alleen maar vergroot. Vele ge­
meenten zijn te klein om als ‘ontvanger’ van taken op te kunnen treden, 
terwijl de provincie door een historisch bepaalde beeldvorming en een 
argwanende gemeentelijke lobby nog vaak buitenspel wordt geplaatst.

In het voorgaande is gesuggereerd dat de ‘crisis’ in het hedendaagse staat­
kundige systeem niet zo zeer schuilt in de ambtelijke of bestuurlijke orga­
nisatie, maar veeleer in de politieke component van het bestel, met name 
het (on)vermogen tot slagvaardige politiek wilsvorming. De regiovorming 
in het BON-proces en de Kaderwet staat evenwel nog steeds sterk in het 
teken van bestuurstechnocratische overwegingen. Men werkt in wezen 
nog met een probleemdefinitie van vijftien jaar geleden. De roep om de­
mocratisering en legitimering van het onoverzichtelijke regiobestuur is 
daar op zichzelf een voorbeeld van. Niet een analyse van de politieke ont­
wikkeling of van de hedendaagse legitimeringsvraagstukken van de over­
heid vormt het vertrekpunt. Niet de problematiek van de ondernemer of 
de burger staat centraal, noch de problematiek van het gemiddelde ge­
meenteraadslid. Voor zover er aandacht is voor de ‘democratisering’ van 
het regiobestuur gaat het om de oplossing van een probleem dat door het 
eerdere beleid is uitgelokt: ambtelijke machtsconcentratie in de regio, c.q. 
op stadsgewestelijk niveau. Reeds bij invoering van de herziene Wet 
Gemeenschappelijke Regelingen (WGR) kon worden voorzien dat door 
de vrijblijvendheid van de samenwerking problemen zouden ontstaan. Het 
democratische legitimatieprobleem dat het ministerie van Binnenlandse 
Zaken tegenwoordig via de vestiging van rechtstreeks gekozen gebieds- 
autoriteiten probeert op te lossen is door het eigen beleid opgeroepen.

Ondanks de waardering die men kan hebben voor de in het BON-pro­
ces gevolgde procedure, die beter past bij het karakter van de Nederlandse 
bestuurlijke organisatie dan een integrale bestuurlijke reorganisatie, dient 
het proces kritisch te worden bekeken. Geredeneerd vanuit het in het 
voorafgaande ontwikkelde perspectief is de belangrijkste factor wellicht 
dat men het regionaliseringsproces te beperkt definieert. De BON-opera- 
tie is slechts onderdeel van een veel breder bestuurlijk bijstellingsproces. 
Dit kenmerk wordt niet of nauwelijks in de beschouwing betrokken. 
Door de exclusieve oriëntatie op de stadsregio sluipt een vertekening in dit 
proces - een mobilisation of bias — die het openbaar bestuur later opnieuw 
voor problemen kan gaan stellen.

Om te beginnen wordt de huidige materiële definitie van ‘regio’ sterk 
bepaald door de actieradius van gemeentelijke diensten en bedrijven in het 
verleden. De ‘politieregio’ is bij voorbeeld opgericht op de fundamenten 
van (voorheen) gemeentelijke korpsen en de ‘gaten’ daartussen die door de 
rijkspolitie werden opgevuld. Inmiddels blijken zich al weer problemen 
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voor te doen bij de vorming van ‘interregionale’ teams voor bij voorbeeld 
de bestrijding van de georganiseerde misdaad die een grotere actieradius 
behoeven. Een ander voorbeeld is de vervoersregio die een een logisch 
vervolg vormt op de decentralisatie — omwille van de bezuiniging — in de 
eerste helft van de jaren tachtig. Deze neemt feitelijk opnieuw het verzor­
gingsgebied van de toentertijd bestaande regionale en gemeentelijke ver­
voersbedrijven tot vertrekpunt en bij voorbeeld niet een of ander samen­
hangend regionaal en interstedelijk vervoersconcept voor de toekomst. 
Wanneer deze indeling eenmaal geïnstitutionaliseerd is, is de kans op ver­
starring ook hier groot. Reeds nu is voor de direct betrokkenen duidelijk 
dat een ‘samenhangend vervoersbeleid vraagt om grote regio’s’ 
(Binnenlands Bestuur, 14 december 1992). De NS hebben Nederland al in 
twee regio’s opgedeeld: de Randstad en de rest. Pogingen om een regio­
naal vervoersbedrijf voor de gehele Randstad in te stellen, met alle moge­
lijkheden van dien, stuiten vooralsnog op de grenzen van de zich institu­
tionaliserende vervoersregio’s uit het verleden.

Dit zijn slechts twee voorbeelden. Meer in het algemeen staat de regio­
nalisering sterk in het teken van de stedelijke, economische problematiek. 
Zij spitst zich bijgevolg toe op ruimtelijke-ordeningscriteria en het pro­
bleem van het woon- werkverkeer rond stadskernen. Een belangrijk deel 
van de hedendaagse ‘regionaliseringsproblematiek’ in Nederland valt daar­
mee feitelijk buiten de definitie en dus buiten het formele bestuurlijke her­
vormingsproces. Op een aantal punten is het in deze verhandeling ont­
wikkelde perspectief op de achtergronden van de regionalisering in 
Nederland tentatief en voor nader onderzoek vatbaar. Door de behoefte 
aan regionalisering te zien als het gevolg van ‘vertraagde bestuurlijke ont­
zuiling’ wordt evewel duidelijk dat cruciale maatschappelijke velden die 
wel degelijk in ontwikkeling zijn, feitelijk buiten het BON-proces wor­
den gedefinieerd: onderwijs, gezondheidszorg, arbeidsvoorziening, volks­
huisvesting, sociale zekerheid, alsmede andere beleidsvelden die vroeger 
het institutionele domein vormden van de zuilenorganisaties en hun be­
stuurlijke complementen.

De afbrokkeling van het zuilenstelsel maakt heroriëntatie van maat­
schappelijke groeperingen op de regio noodzakelijk. De bestuurlijke ac­
tieradius van de zuilen voltrok zich echter in veel ruimere territoriale - re­
gionale - verbanden dan die welke door de stadsregio worden afgebakend. 
Dit proces heeft zich reeds voltrokken in het welzijnsbeleid en onderdelen 
van de gezondheidszorg. Woningbouwcorporaties maken zich los van 
hun voorheen in de verzuihng zo belangrijke koepels omdat deze naar hun 
zeggen tegenwoordig politiek ‘geen deuk meer in een pakje boter kunnen 
slaan’ (Binnenlands Bestuur, 3 juli 1992). In de geestelijke hulpverlening
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krijgt het RIAGG regionale concurrentie van het gereformeerde en voor­
heen landelijk georganiseerde gereformeerde GLIAGG (Volkskrant, 21 
oktober 1992), waarmee de onoverzichtelijkheid in de regio opnieuw toe­
neemt. Voorheen verzuilde blindenorganisaties zijn nog steeds gewikkeld 
in een slag om de regionale indeling en dienen bij gebrek aan adequate re­
gionale bestuurlijke structuren en conflictoplossingsmechanismen hun 
toevlucht te nemen tot een op persoonlijke titel arbitrerende directeur van 
de gemeentelijke sociale dienst uit Rotterdam.

Elk voor zich lijken de genoemde voorbeelden incidenten. Indien zij in 
het perspectief van de ontzuiling worden geplaatst, ontstaat een breder 
maatschappelijk patroon. Met het bovenstaande is niet beweerd dat dit soort 
zaken nu allemaal onder het BON-proces zouden moeten worden ge­
bracht. De selectiviteit van dat proces is bestuurlijk op zich een groot goed. 
De strekking van de hier gepresenteerde analyse is dat door een preoccupa­
tie met het ‘officiële’ reorganisatieproces andere zaken over het hoofd wor­
den gezien terwijl deze intussen wel een duurzame invloed hebben op de 
feitelijke constitutie van het Nederlandse bestuur in de toekomst.

Opvallend genoeg vertoont de regionalisering, opgevat als vertraagde 
ontzuiling, veel parallellen met de regionaliseringsprocessen elders in 
Europa. De typisch Nederlandse definitie van ‘regio’ als ‘verlengd lokaal 
bestuur’ tussen provincies en gemeenten is vanuit de sterke positie die ge­
meenten van oudsher in de Nederlandse bestuurlijke organisatie innemen 
wel te verklaren. Maar het is tevens een definitie die veel kleinschaliger is 
dan wat men elders in Europa onder ‘regionaal bestuur’ verstaat. Daarbij 
gaat het al gauw om een niveau dat wij een ‘landsdeel’ zouden noemen. 
Het ‘landsdeel’ vormde echter wel de ruimtelijke dimensie van de verzui­
ling.

Wij hoeven onze definities, noch ons ‘regionaal bestuur’ aan te passen 
aan het buitenland. Waar het om gaat is dat zich ook in Nederland ‘regio­
naliseringsprocessen’ afspelen die de schaal van het gemiddelde BON-ge- 
bied ruimschoots overstijgen. Vanuit deze optiek bezien, dreigt zich in 
Nederland een regionale schaalverkleining te voltrekken in plaats van een, 
in Europees opzicht meer voor de hand liggende, schaalvergroting van het 
regiobestuur. Dit zou zeker gelden indien de BON-indeling wordt door­
getrokken naar de andere gebieden waardoor een indeling in ongeveer 25 
‘doeprovincies nieuwe stijl’ ontstaat.

Economisch gezien is het twijfelachtig of deze in internationaal opzicht 
regionale schaalverkleining voor Nederland wel zo gunstig uit zal pakken. 
Economisch en ecologisch potentieel blijft onderbenut. Het bestuur van 
de Randstad — de enige eigen-aardige internationale metropool die 
Nederland kent — door vijf à zes op zichzelf gerichte stadsregio’s zal de be- 
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stuurhjke kracht en slagvaardigheid geweld aandoen. De rijksdienst is niet 
bij machte zo’n bestuurlijke constellatie adequaat te coördineren, tenzij er 
meer verandert dan in de Nederlandse politieke en institutionele verhou­
dingen vooralsnog is te voorzien.

Grote delen van de rijksdienst hebben intussen echter wel een bureaucra­
tisch belang bij de ontwikkeling naar regionale schaalverkleining in pakweg 
25 gewesten. Deze ontwikkeling maakt decentralisatie en de invoering van 
op landsdeelniveau opererende rijksdiensten meer dan waarschijnlijk. 
Tevens zou een dergelijk stelsel de oplossing kunnen bieden voor het vast­
gelopen systeem van financiële verhoudingen tussen Rijk en gemeenten. 
Het systeem van het Gemeentefonds is op de keper beschouwd een gecen­
traliseerde vorm van bestuur en allocatie. Naast alle voordelen van een cen­
traal geleid stelsel heeft dit het nadeel dat moeilijkheden ontstaan met het 
omgaan met decentrale verscheidenheid en de ontwikkelingen die daarin 
onherroepelijk optreden. Het systeem is aan herverdehng toe. Indeling van 
Nederland in 25 min of meer uniforme ‘regio’s’, die elk bestaan uit een aan­
tal economisch sterkere en zwakkere gemeenten, zou voor de rijksoverheid 
het voordeel hebben dat een belangrijk deel van de herverdelingsproble- 
matiek naar de regio ‘gedecentraliseerd’ kan worden.

Behalve op het bestaan van ambtelijke drijfveren, wijst de voorgaande 
analyse op het bestaan van politieke krachten en maatschappelijke belan­
gen die achter het formele BON-proces schuil gaan en mogelijk baat heb­
ben bij een regionale bestuurlijke schaalverkleining. Door de stadsregio 
centraal te plaatsen worden overige onderdelen van de bestuurlijke orga­
nisatie feitelijk tot restcategorie verklaard. Invoering van stadsregio’s heeft 
echter onvermijdelijk gevolgen voor de provincies en de bestuurlijke or­
ganisatie in de niet-stedelijke gebieden. Indirect wordt daarmee een alge­
hele bestuurlijke reorganisatie uitgelokt, waarbij echter slechts een deel 
van de totale regionale problematiek — die van de stedelijke ontwikkeling 
— in de beschouwing en beoordeling is betrokken. Grootschaliger regio- 
naliseringsvraagstukken blijven daarbij buiten beschouwing.

Als de vooronderstelling juist is dat een belangrijk deel van de heden­
daagse regionaliseringsproblematiek zijn oorsprong vindt in het onzui- 
lingsproces, dan komt zelfs de vraag op of er niet bepaalde belangen zijn die 
baat hebben bij het aandringen op een bestuurlijke hervorming die per sal­
do zal leiden tot een relatief kleinschalig regiobestuur in Nederland. Bij ge­
brek aan adequate bestuurlijke inbedding zal de heroriëntatie van het 
maatschappelijke en politieke middenveld in de regio andere institutione­
le vormen moeten aannemen. Meer geoefende buitenlandse ogen menen in 
het Nederlandse regionale bestuur reeds de ontwikkeling van een ‘meso- 
corporatisme’ te kunnen waarnemen (Kleinfeld 1990). Het gehele verzor- 

321



AP 1993/3

gingscomplex — gezondheidszorg, sociale zekerheid, onderwijs, cultuur — 
dat in andere landen vaak het voorwerp is van regionaal bestuur en in 
Nederland goeddeels was ondergebracht in het maatschappelijke midden­
veld van de verzuiling, valt nu buiten het bestek van het bestuurlijke re- 
gionaliseringsproces volgens de Kaderwet. Het ontbreken van een effec­
tieve regionale bestuursstructuur zou inhouden dat de achterliggende in­
stitutionele belangen weer in de gelegenheid worden gesteld hun eigen 
institutionele kaders in de regio op te bouwen.

Op vele punten ondervinden deze institutionele belangen in de regio op 
dit moment ‘hinder’ van de provincie, zelfs al is dit tot dusver niet altijd de 
meest daadkrachtige bestuurslaag. Dit zou bij een versterking en schaal­
vergroting van dit regionale bestuur alleen maar toenemen. Opdeling en 
schaalverkleining van de provincies zou daarentegen de kans op effectieve 
bemoeienis door een democratisch gekozen bestuursorgaan verminderen.

In dit licht wekt het ook minder bevreemding dat juist het CDA ‘plot­
seling’ de belangrijkste voorstander is van een algehele bestuurlijke reorga­
nisatie en opdeling in 25 regio’s. Het hoeft hierbij niet te gaan om een wel­
bewust ‘masterplan’. Als bestuurderspartij bij uitstek heeft het CDA de 
confessionele reflexen zorgvuldig afgestemd op ‘the organisational basis of 
politics’ zoals March en Olsen (1983) de bestuurlijke organisatie aandui­
den. Opdeling van het Nederlandse binnenlands bestuur in 25 regio’s gaat 
in internationaal opzicht de vorming van een ‘upper-tier local gover­
nment’ niet te boven. Een dergelijke tweelagige structuur voor het lokale 
bestuur is in Nederland niet ondenkbaar — zij is bij voorbeeld ook in de 
Scandinavische landen gebruikelijk — maar zal in de Nederlandse verhou­
dingen wel bijdragen tot een centralisatie van de bestuurlijke verhoudin­
gen. Dit resulteert in een toenemende invloed van de vooralsnog door 
confessionelen gecontroleerde nationale politieke arena op het totale be­
stuurlijke gebeuren op het mesoniveau tussen Rijk en lokaal bestuur. Men 
dient daarbij op te merken dat dit mesoniveau in bij voorbeeld de 
Randstad met twee Commissarissen van de Koningin en de burgemeesters 
van de twee grootste steden in belangrijke mate in handen is van de PvdA, 
met Dó6 voorlopig als ‘runner up’.

Tevens zou een opdeling in 25 stadsregio’s en streekgewesten ertoe bij­
dragen dat de confessionelen weer in een relatief groter aantal provincies 
(‘nieuwe stijl’) de exclusieve bestuursmacht kunnen opeisen die zij lange 
tijd in de provincie hebben gehad, maar bij de huidige provinciale indeling 
onder invloed van het ontzuilingsproces veelal met anderen hebben moe­
ten delen. Het ‘opgeven’ van een aantal stadsregio’s in ruil voor politieke 
hegemonie in een groter aantal ‘randregio’s’ zou op een andere bestuurlij­
ke schaal een situatie scheppen die veel gelijkenis vertoont met de verlam­
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mende politieke verhoudingen tussen centrumsteden en randgemeenten 
uit het verleden. Zo speculatief als deze analyse mag zijn, duidelijk is wel 
dat het langzamerhand ook in de Nederlandse verhoudingen lonend 
wordt eens wat meer aandacht te besteden aan politieke geografie.

Als ontzuiling mogehjkheden schept voor democratisering, dan biedt de 
vertraagde ontwikkeling van het ontzuilende bestuur alsnog de mogelijk­
heid tot democratisering van het Nederlandse regionale bestuur. In plaats 
van schaalverkleining is regionale schaalvergroting van de politiek-be- 
stuurlijke organisatie een voorwaarde daartoe. Het gaat hierbij niet om het 
optuigen van grootschalige bestuurlijke organisaties, maar om het schep­
pen van ruime regionale staatkundige verbanden. Een concept volgens 
hetwelk steden zich als sterke gemeenten vrij kunnen bewegen en verbin­
den in een royaal opgezet regionaal verband zou ook in internationaal- 
economisch opzicht wel eens beter kunnen aansluiten bij de eisen die de 
hedendaagse economische ontwikkeling aan een bestuurlijke organisatie 
stelt. De hedendaagse economische stagnatie in de Westerse wereld vindt 
zijn oorzaken in de herstructurering van de mondiale economische ver­
houdingen. Dit vergt een andere bestuurlijke structuurpolitiek dan die 
welke wordt gevoerd op basis van een economische probleemdefinitie uit 
het begin van de jaren tachtig. De vermenging van het idee van het 
‘Europa van de regio’s’ met dat van het ‘Europa van de Steden’ is 
Nederland historisch gezien al vaker van pas gekomen in de zich interna­
tionaliserende wereld. Het wat bekrompen bestuurlijke en ambtelijke pro­
vincialisme dat momenteel de grensbepaling van de relevante ‘regionale 
problematiek’ lijkt te domineren zal dan wel eerst moeten worden over­
wonnen.

Noten

1. ‘Grote steden, Grote kansen’, rapport van de Externe Commissie Grote 
Stedenbeleid (Kamerstukken II, 1988-1989, 21 062, nr. i).

2. ‘Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening’ (Kamerstukken II, 1988-1889, 20 
490, nr. 9-10).

3. ‘Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer’ (Kamerstukken II, 1989-1990, 20 
922, nr. 15-16).

4. ‘Bestuur op Niveau (BON) (Kamerstukken II, 1989-1990, 21 062 nr. 3-4).
5. ‘Bestuur op Niveau; deel 2 (BON2)’ (Kamerstukken II, 1990-1991, 21 062 nr. 7).
6. ‘Beleidsnotitie vernieuwing bestuurlijke organisatie; Bestuur op niveau, deel 3 

(BON3)’, ’s-Gravenhage, februari 1993.
7. ‘Voorstel voor een Kaderwet Bestuur in Verandering: bestuur op niveau’, ’s- 

Gravenhage, maart 1993.
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