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5. �Decentralisatie in 
internationaal perspectief

Decentralisatie is in voorgaande hoofdstukken ‘in perspectief’ 
geplaatst: van de discussie het afgelopen jaar (‘retrospectief’), een 
conceptueel kader, lessen uit de praktijk en een uitvoeringskader. 
In dit hoofdstuk komt daar het internationaal perspectief bij. 
Aandacht wordt gegeven aan internationale ontwikkelingen in het 
algemeen en de specifieke ontwikkelingen in Scandinavië, waar 
veel veranderingen in de verhouding tussen centrale en decentrale 
overheden zijn doorgevoerd of op stapel staan.

5.1 Internationale ontwikkelingen
De organisatie van United Cities and Local Governments (UCLG) ziet 
lokale overheden en steden als de belangrijkste actor om huidige 
maatschappelijke vraagstukken op te pakken17. Decentralisatie en het 
subsidiariteitsbeginsel stellen volgens deze organisatie lokale over­
heden in staat om de toegang tot diensten voor hun gemeenschappen 
te verbeteren en maatschappelijke ontwikkeling te ondersteunen. 
Vraagstukken rond lokale democratie en decentralisatie zijn volgens 
UCLG dan ook van fundamenteel belang in relatie tot de effectiviteit 
van de aanpak van maatschappelijke vraagstukken. De organisatie 
volgt hiermee de UN Guidelines on Decentralization and the Strengthening 
of Local Authorities, waarin is aangegeven dat duurzame maatschap­
pelijke ontwikkelingen op lokaal en regionaal niveau mogelijk worden 
gemaakt door de effectieve decentralisatie van verantwoordelijkheden, 
beleids- en beslisvrijheid en voldoende middelen voor de ‘dichtstbij­
zijnde’ overheidslaag.

Uit een vergelijkende analyse van de positie van lokale overheden  
over de hele wereld, concludeert UCLG dat lokale democratie overal 
ter wereld aan betekenis wint. Een belangrijke verklaring waarom  
de centraal geleide eenheidsstaat aan betekenis inboet is dat er toe­
nemende behoefte is aan draagvlak door direct contact tussen burger 
en overheid. Ook speelt een rol dat in toenemende mate regionale  
economieën van belang zijn voor de (economische) ontwikkeling in 

17) United Cities and Local Government, Decentralization and Local Democracy in the World, 2007.
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plaats van een door landsgrenzen afgebakend gebied. Vanuit die  
 ontwikkeling bezien is het het meest effectief om per regio passende 
ondersteuning te bieden vanuit de overheid.
Over het algemeen bleken er uit de analyse vier hoofdmotieven voor 
verdergaande decentralisatie te zijn: 
1	 politieke hervorming
2	 economische ontwikkeling
3	 verbetering van de kwaliteit van dienstverlening en 
4	 vergroting van de democratische legitimatie. 

In Europa speelt de lokale overheid volgens UCLG inmiddels een 
belangrijke rol in economische zaken en het zorg dragen voor collec­
tieve voorzieningen (die voorheen grotendeels bij de centrale overheid 
waren belegd). Volgens UCLG is met de groeiende lokale democratie 
ook decentralisatie in de laatste twintig jaar wereldwijd een gevestigd 
politiek en institutioneel fenomeen geworden. De wettelijke rol en 
constitutionele positie van de lokale overheid is, ondanks duidelijke 
onderlinge verschillen, in alle landen groter geworden. Een autonoom 
lokaal bestuur is inmiddels de norm. Europese landen blijken daarbij 
de meeste waarde te hechten aan de rol van lokale overheden. Hier 
worden ook de meeste methoden voor burgerparticipatie ontwikkeld.
Met de toegenomen lokale autonomie is de invloed van het lokaal 
bestuur toegenomen. In veel landen gaat een toenemend deel van het 
BNP naar de lokale overheid. Tegelijk neemt UCLG waar dat de eigen 
middelen van lokale overheden verminderen ten opzichte van de 
geoormerkte middelen die zij ontvangen.

Met betrekking tot decentralisatieprocessen wereldwijd, trekt het 
UCLG een aantal conclusies over algemeen waargenomen trends:
1	� In vrijwel alle onderzochte gebieden is geen centrale strategie aan­

getroffen ten aanzien van de inhoudelijke afwegingen rond decen­
tralisatie, het implementatietraject en de bekostiging. 

2	� Alle landen hebben op hun eigen wijze te maken met een spannings­
veld tussen twee krachten: enerzijds is er de decentraliserende 
kracht van het versterken van de democratische legitimiteit op 
lokale schaal, anderzijds is er de centraliserende kracht van schaal­
voordelen en efficiencywinst door het organiseren van overheids­
diensten op regionale of landelijke schaal. 
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3	� Het UCLG neemt waar dat in veel decentralisatietrajecten onduide­
lijkheden ontstaan over de verdeling van verantwoordelijkheden 
tussen overheidslagen. Dit belemmert de werking van het subsi­
diariteitsbeginsel en de lokale autonomie. Voor een deel heeft dit  
te maken met het feit dat het lastig te bepalen is en blijft op welk 
niveau taken en diensten het beste kunnen worden aangeboden 
vanuit een afweging tussen effectiviteit en efficiency.

4	� Hoewel een groeiend deel van de overheidsuitgaven in alle landen 
door de lokale overheden worden besteed (met landen als 
Denemarken, Zweden, Finland en Zwitserland aan kop), is door 
UCLG ook algemeen waargenomen dat het takenpakket van lokale 
overheden toeneemt zonder dat daar in evenredige mate middelen 
voor beschikbaar komen. De druk op lokale overheden wordt 
zodoende zwaarder.

5	� Ook blijken gemeenten in toenemende mate aan te lopen tegen 
capaciteitstekorten om alle taken op het gewenste niveau uit te 
voeren. Vaak worden er vanuit de centrale overheid geen program­
ma’s ingezet om gemeenten hierin te ondersteunen.

Hoewel Europese landen onderling nader tot elkaar komen, blijven er 
verschillen bestaan in de bestuurlijke inrichting. Dit betreft met name 
de positie en rol van het middenbestuur en de mate waarin een regio­
nale aanpak wordt georganiseerd. Het UCLG neemt in Europa drie 
trends waar: 
1	� versterking van het lokaal bestuur en de onderlinge samenwerking 

tussen lokale overheden,
2	 problemen rond de organisatie van stedelijke gebieden en 
3	 regionalisering.

Boogers e.a. (2008) voegen daar aan toe dat ook de samenwerking met 
andere publieke en private organisaties toeneemt. Ook samenwerking 
met het bedrijfsleven komt vaker voor. Dit maakt netwerken rond 
gemeenten steeds complexer.

5.2 Scandinavische inspiratie
In de gedachtevorming rond decentralisatie en de positie van lokale 
overheden is vanuit Nederland in het recente verleden vaak inspiratie 
gezocht in Scandinavische landen. Hier is decentralisatie in diverse 
vormen toegepast, gecombineerd met een vernieuwing in de bestuur­
lijke structuur en andere invulling van de relatie tussen centrale en 
lokale overheid. De twee voorbeelden die het meest tot de verbeelding 
spreken en hieronder worden besproken, zijn Denemarken en Finland.
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Het Deense model
In 2006 en 2007 is er in Nederland veel aandacht geweest voor ontwik­
kelingen in Denemarken. De Deense centrale overheid heeft in die peri­
ode een ingrijpende bestuurlijke hervorming doorgevoerd, waarin 
men aanstuurde op herindeling van gemeenten naar een minimale 
omvang. Met ingang van 2007 is Denemarken ingedeeld in vijf regio’s 
die de dertien provincies hebben vervangen. De nieuwe regio’s houden 
nog vijf hoofdtaken over: gezondheidszorg, regionale ontwikkelings­
plannen, openbaar vervoer (i.s.m. de gemeenten), een aantal instituties 
voor mensen met speciale behoeften (gehandicapten) en taken met 
betrekking tot bodemverontreiniging. Tegelijkertijd is het aantal 
Deense gemeenten teruggebracht van 271 tot 98. Het takenpakket van 
gemeenten is uitgebreid, terwijl tevens de gemiddelde gemeente­
grootte van 20.000 tot 55.000 inwoners is opgehoogd. De versterkte 
gemeenten worden “de ingang” naar de overheid voor burgers en 
bedrijven. 
De provincies heffen geen eigen belasting meer. De gemeenten mogen 
in Denemarken zelf een groot deel van de inkomstenbelasting heffen 
en ontvangen geoormerkte budgetten van de nationale overheid voor 
de vele nieuwe taken. De gemeenten hebben al met al in vergelijking 
met Nederland een grotere autonomie ten opzichte van de centrale 
overheid, de provincies in de nieuwe situatie juist een beperktere.
De Deense hervorming is zodoende een combinatie van schaalvergro­
ting van de gemeenten, nagenoeg opheffing van de provincies als zelf­
standige bestuurslaag en een herverdeling van taken die een sterk 
decentraliserend effect heeft.

Gedurende het proces heeft het Rijk het aan de gemeenten overgelaten 
om met voorstellen te komen welke gemeenten samengevoegd 
zouden kunnen worden. De minimale gemeentegrootte was daarbij 
gesteld op 20.000 inwoners. Als richtlijn gold echter 30.000 inwoners. 
Van dit minimum kon alleen worden afgeweken indien kon worden 
aangetoond dat zij door middel van samenwerkingsovereenkomsten 
met buurgemeenten wel de benodigde diensten konden leveren en 
daarbij aan het gewenste kwaliteitsniveau zouden voldoen. Dit betrof 
uiteindelijk zeven gemeenten. De clustervorming verliep opvallend 
genoeg met weinig problemen, slechts in twee gevallen heeft de rijks­
overheid een beslissing moeten nemen. Ook bleken de clusters in veel 
gevallen uiteindelijk veel groter te zijn geworden dan de gestelde 
minimumgrootte. 
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Het belangrijkste argument voor deze hervorming is volgens de natio­
nale overheid gelegen geweest in het verbeteren van de kwaliteit van 
dienstverlening. Kleinere gemeenten hadden over het algemeen meer 
problemen om hun ambtelijke kwaliteit op het gewenste niveau te 
houden. Ook werd een deel van de oplossing gezocht in het herverde­
len van taken tussen Rijk, provincie en gemeente. De gedachte was dat 
alle dienstverlening zo veel als mogelijk op gemeentelijk niveau moet 
worden ondergebracht. Het argument dat met de operatie schaalvoor­
delen zouden kunnen worden geboekt heeft niet de doorslag gegeven. 
Uit internationaal onderzoek blijkt immers dat het zeer onzeker is of 
schaalvoordelen bereikt kunnen worden in publieke dienstverlening. 
Recenter Deens onderzoek wijst wel in die richting (Lotz, 2006). Op 
langere termijn kan dit effect echter weer terug lopen. Onder andere 
omdat een deel van de winst opnieuw wordt geïnvesteerd in het ver­
groten van de kwaliteit.

Het Finse model
In de Nederlandse discussie omtrent decentralisatie in het afgelopen 
jaar is er aandacht geweest voor de ontwikkelingen in Finland, met 
name voor het zogenaamde ‘gastheergemeente model’18. 

De Finse regering heeft in 2005 een breed hervormingsprogramma 
opgezet dat de volgende doelen heeft:
-	� Het handhaven van de bereikbaarheid, kwaliteit en betaalbaarheid 

van gemeentelijke dienstverlening.
-	� Voorwaarden scheppen voor bestuurskrachtige zelfstandige 

gemeenten.
-	� Het garanderen van het democratisch functioneren van gemeenten.
Hiermee moeten gemeenten in staat worden gesteld om toekomstige 
uitdagingen in het licht van economische, technologische en demo­
grafische ontwikkelingen het hoofd te bieden. 

Op dit moment bevindt het programma zich in de implementatiefase, 
die duurt van 2009 tot en met 2012. Uitgangspunt is dat de hervorming 
gemeenten nieuwe mogelijkheden moet bieden; gemeenten maken 
binnen de kaders die gesteld zijn door het Rijk uiteindelijk zelf de 
keuzes die hen voorbereidt op de toekomst. 

18) �Zie het rapport “Kracht ontwikkelen door nabuurschap”, Platform Middelgrote Gemeenten/

BMC, mei 2008.
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Tussentijds rapporteert de regering aan het parlement over de voort­
gang van de hervorming en behoefte tot verandering.

Gemeenten in Finland hebben een breed takenpakket dat het grootste 
deel van het openbaar bestuur bestrijkt. De kern van de herstructure­
ring is dan ook niet gelegen in overdracht van nieuwe taken en aanvul­
lende middelen door het Rijk naar het lokale bestuur, maar in het 
garanderen van de dienstverlening aan de burger.

De belangrijkste wetgeving voor het programma is de kaderwet her­
structurering lokaal bestuur en dienstverlening. Deze wet schrijft 
gemeenten voor te komen tot bestuurlijke eenheden van 20.000 inwo­
ners of meer voor basisgezondheidszorg en daarmee samenhangende 
sociale diensten. Voor voortgezet onderwijs ligt de grens op 50.000 
inwoners. Die grenzen kunnen worden bereikt door samenvoeging 
van gemeenten of door overgang van onderdelen van de ene gemeen­
telijke organisatie naar een andere. Meer intergemeentelijke samen­
werking leidt tegelijk tot een steviger economische, financiële en  
personele basis voor de dienstverlening. 
Fusie en samenwerking van gemeenten wordt bevorderd door finan­
ciële incentives (“wortelgelden”). Het Rijk keert in het kader van het 
hervormingsprogramma gedurende drie jaar extra middelen uit, 
indien de fusie start tussen 2008 en 2013. De herindelinguitkering 
bestaat uit twee componenten (aantal inwoners en aantal gemeenten); 
het resulterende bedrag wordt met een factor 1.8 verhoogd bij fusie in 
2008 of 2009 en 1.4 bij fusie in 2010 of 2011. Daarnaast worden eventu­
ele tegenvallers tengevolge van de fusie voor de komende vijf jaar 
gecompenseerd door het Rijk.
De grens van 20.000 inwoners is hard. Gemeenten moeten daarop uit­
komen, met drie wettelijke uitzonderingen (archipel-situatie of grote 
afstanden; ter bescherming van de taalrechten van Fins- of Zweeds- 
sprekende inwoners; ter bescherming van de Sami-minderheid). Op 
veertig na hadden alle gemeenten medio 2008 gerapporteerd. Eén 
gemeente met 14.000 inwoners weigert samenwerking met een andere 
gemeente aan te gaan. 
Met ingang van 1 januari 2009 is het aantal gemeenten gereduceerd 
van 415 tot 394.

De minister van financiën is binnen de Finse rijksoverheid de eerst­
verantwoordelijke voor de uitvoering van het programma. Hij volgt het 
proces daarom ook actief. Waar nodig reizen departementsambtenaren 
af naar gemeenten die niet aan de eisen voldoen, met name waar het gaat 
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om de inwonertallen van de nieuwe gemeenten of samenwerkingsge­
bieden. De ervaringen met de bilaterale gesprekken zijn tot dusver posi­
tief, zij het nogal tijdrovend voor de desbetreffende directie van 
Financiën.

Finland kent verschillende indelingen in regio’s, bijvoorbeeld voor 
specialistische zorg en een algemene regio-indeling die dateert van 
1997. Daarmee wordt territoriale en bestuurlijke coherentie bevor­
derd. In hun fusie- en samenwerkingsvoorstellen kunnen gemeenten 
echter van die indelingen afwijken.

Als gezegd kunnen gemeenten gezamenlijk samenwerkingsverban­
den inrichten voor basisgezondheidszorg en nauw samenhangende 
sociale dienstverlening. Zij kunnen in dat verband een gemeente (gast­
heergemeente) aanwijzen waaraan de desbetreffende verantwoorde­
lijkheid wordt opgedragen. In dat geval stellen de deelnemende 
gemeenten een gemeenschappelijk orgaan in, dat functioneert binnen 
de organisatie van de gastheergemeente. Alternatief is uitvoering in 
een constructie die vergelijkbaar is met de Nederlandse Gemeenschap­
pelijke Regeling.

De bestuurlijke structuuraanpassingen gaat gepaard met een verster­
king van het lokaal belastinggebied en een vereenvoudiging van de 
financieringssystematiek tussen Rijk en gemeenten. Doelstelling is alle 
geoormerkte rijksuitkeringen voor bepaalde bestuurlijke terreinen 
samen te voegen. Bepaalde aftrekposten worden overgedragen van de 
gemeentelijke naar de rijksbelastingen, waardoor de inkomsten uit 
eigen belastingen hoger worden. De systematiek van financiering van 
de lokale overheden mag het streven naar fusie en samenwerking van 
gemeenten niet frustreren.
De Kaderwet bevat een regeling voor het geval een gemeente in een 
financieel lastige situatie komt: het Rijk treedt in overleg met de 
gemeente om  aan de hand van economische indicatoren te bepalen 
welke maatregelen nodig zijn om de dienstverlening te kunnen blij­
ven garanderen.
Om de dienstverlening aan burgers te verbeteren zullen Rijk en 
gemeenten gezamenlijk  gemeenschappelijke standaards ontwikkelen 
voor de compatibiliteit van informatiesystemen. Elektronische dienst­
verlening wordt bevorderd, evenals nieuwe datamanagementsystemen.
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Gemeenten zijn in het hervormingsproces binnen de door het Rijk 
gestelde kaders vrij in hun keuze voor organisatievormen en samen­
werkingsrelaties waarmee zij de doelstellingen kunnen bereiken. In 
dit opzicht biedt het Finse model gemeenten meer vrijheid dan het 
Deense model. Door de Finse gemeenten wordt in de meeste gevallen 
gekozen voor het ‘gastheergemeentemodel’. Dit model houdt in dat 
een kleinere (gast)gemeente een deel van haar taken uitbesteedt aan  
een naburige grotere (gastheer)gemeente. Werknemers van de gast­
gemeente komen daartoe in dienst van de gastheergemeente. De gast­
gemeente blijft zelf verantwoordelijk voor de uitvoering. Vaak wordt 
dan ook door gastgemeenten via raden, een bestuur of comité controle 
gehouden op de uitvoering. Taken die overgedragen worden zijn met 
name de niet-specialistische taken. In de praktijk worden vooral veel 
taken uitbesteed op het gebied van welzijn, onderwijs en onderhoud 
van de openbare ruimte.

Het Finse model is een lichte vorm van de gemeenschappelijke rege­
ling te noemen. De gemeenten sluiten onderling een contract over de 
uitbesteding van taken, daarin worden de overdracht, verplichtingen 
en controle geregeld. Er wordt echter geen aparte rechtspersoon in het 
leven geroepen.

5.3 Lessen voor Nederland
Welke conclusies en lessen kunnen worden getrokken uit de inter­
nationale ontwikkelingen en die in Scandinavië? Een eerste is dat de 
ontwikkelingen in Nederland zoals omschreven in voorgaande hoofd­
stukken niet uniek blijken en er veel overeenkomsten zijn met 
ontwikkelingen in het buitenland. Dat geldt voor de volgende ontwik­
kelingen:
•	� Lokale overheden dragen ook in Nederland een steeds groter verant­

woordelijkheid in het zorg dragen voor collectieve voorzieningen 
(denk aan Wwb en Wmo, de twee grootste decentralisatieoperaties 
van de afgelopen periode).

•	� In Nederland is er op dit moment geen duidelijk centrale strategie 
ten aanzien van de inhoudelijke afwegingen rond decentralisatie en 
gerelateerde onderwerpen. Daar staat tegenover dat in Nederland er 
steeds meer aandacht is voor het implementatietraject (in de vorm 
van handreikingen en help desks) en de bekostiging (naleving arti­
kel 2 van de Financiële verhoudingswet).

•	� Net als andere landen heeft Nederland te maken met een spannings­
veld tussen twee krachten: enerzijds is er de decentraliserende 
kracht van het versterken van de democratische legitimiteit op 
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lokale schaal, anderzijds is er de centraliserende kracht van schaal­
voordelen en efficiencywinst door het organiseren van overheids­
diensten op regionale of landelijke schaal.

•	� Het is ook in Nederland lastig te bepalen op welk niveau taken en 
diensten het beste kunnen worden aangeboden.

•	� De kwestie van capaciteitstekorten om alle taken op het gewenste 
niveau uit te kunnen voeren is in de decentralisatiediscussie in 
Nederland duidelijk aan bod gekomen.

•	� De onderlinge samenwerking tussen lokale overheden neemt in 
Nederland toe en kent een grote diversiteit in vormgeving.

•	� Er zijn problemen rond de organisatie van stedelijke gebieden, lees 
Randstad in het geval van Nederland.

•	� Er is sprake van regionalisering van de uitvoering van beleid, wat in 
Nederland met name te zien is op het terrein van veiligheidsbeleid 
(politie, brandweer, justitie, ambulance e.d.).

De conclusie dat Nederland niet uniek is, maakt dat het zinvol is te 
blijven kijken naar ontwikkelingen ten aanzien van decentralisatie en 
bestuurlijke vernieuwing in het buitenland.

Ten aanzien van de ontwikkelingen in Scandinavië is duidelijk dat de 
rijksoverheden daar kiezen voor sterke sturing van bovenaf ten aan­
zien van veranderingen in de bestuurlijke structuur en decentralisatie. 
In dit boek heeft juist het perspectief centraal gestaan dat decentrali­
satie niet zozeer zou moeten gaan om bestuurlijke structuren. Het zou 
eerder moeten gaan om het vinden van nieuwe, pragmatisch vorm­
gegeven institutionele arrangementen die helpen ‘ongetemde pro­
blemen’ beter te ‘domesticeren’. Of de veranderingen in Denemarken 
echt resultaat hebben is moeilijk te zeggen en kan bijna twee jaar later 
niet duidelijk aangetoond worden. Duidelijk is in ieder geval wel dat 
de aandacht voor Denemarken in Nederland vooral een ‘hype’ lijkt te 
zijn geweest: na een stroom aan publicaties en werkbezoeken is de 
aandacht net zo snel weer weggezakt. 

Onduidelijk is of de ontwikkelingen in Finland een ander lot bescho­
ren zijn dan de Deense casus. Een verschil met de ontwikkelingen in 
Finland is dat men wel meer ruimte geeft voor verschillende vormen 
om samenwerking om bestuurskracht, financiële kracht en de kwali­
teit van dienstverlening op peil te houden. Aan de andere kant zijn de 
verschillen tussen Finland en Nederland weer groot. Het takenpakket 
van Finse gemeenten is veel breder dan dat van Nederlandse gemeen­
ten. Zij voeren mede taken uit, die in Nederland bij het Rijk of bij zbo’s 
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liggen. De sociale en economische situatie wordt mede bepaald door 
de  omvang van het land en de geringe bevolkingsdichtheid en demo­
grafische ontwikkelingen (vergrijzing platteland, trek naar de steden). 
Maatregelen kunnen daardoor inhoudelijk niet één op één naar 
Nederland worden gekopieerd.
Procesmatig kan Nederland wel leren van Finland om een ‘herschik­
king van de bestuurlijke kaart’ mogelijk te maken als dit aan de orde 
is:
-	� Een actieve, sturende rol van het Rijk, vertaald in een meerjaren­

programma.
-	� Gebaseerd op vroegtijdig en continu overleg met de decentrale  

overheden.
-	� Met ruimte om te kiezen voor gemeentelijke samenwerking in 

plaats van herindeling.
-	� En rechtstreekse bilaterale gesprekken tussen Rijk en gemeenten in 

geval dat de herstructurering moeizaam verloopt.

Een financiële incentive zoals toegepast in Finland voor herindeling is 
een blijk van erkenning dat fusie extra middelen kost en blijkt in 
Finland ook te werken. De financiële drempel is ook in Nederland vaak 
een hindernis om met gemeenten in gesprek te komen over herindeling.
Het model van een gastheergemeente lijkt te voorzien in een behoefte 
naast de klassieke gemeenschappelijke regeling. Inhoudelijk is het 
Finse ‘gastheergemeentemodel’ interessant, omdat het kan worden 
gezien als ‘GR-light’ en daarmee een aantal nadelen van de huidige 
GR-samenwerking in Nederland kan ondervangen. In praktijk blijkt 
er ook al met varianten op het gastheergemeentemodel te worden 
geëxperimenteerd in Nederland. Dit type samenwerking leent zich 
goed voor samenwerking tussen een niet al te groot aantal gemeenten. 
De toepassing van het model bevindt zich echter nog wel in de begin­
fase en een belangrijk aandachtspunt is de invulling en afstemming 
over de inhoud van de opdrachtgever- en opdrachtnemersrol.



75

Loslaten is een kunst
drs. Jan Willem Holtslag
adviserend lid WRR
voormalig secretaris-generaal Binnenlandse Zaken

Decentralisatie levert veelal moeilijke discussies op. Het rijksniveau moet immers 

‘loslaten’. Dat is een kunst. Zeker als incidenten, hypes of echte problemen steeds 

weer leiden tot het activeren van de ministeriele verantwoordelijkheid. Incremen­

talisme levert dan nog best resultaten op die de moeite waard zijn. Toch wringt 

er iets. Vertrouwen in elkaars bedoelingen, prestaties of capaciteiten, springt 

niet altijd meteen in het oog. De strijd tegen specifieke uitkeringen bijvoorbeeld 

heeft veel weg van een permanente oorlog. Ook is er geen concreet zicht op meer 

ruimte voor eigen belastinggebied voor gemeenten. 

De overheden hebben ook gedeelde belangen. En daar zouden ze meer van 

kunnen maken. Burgers zouden moeten kunnen zien dat ‘hun’ overheid effectief  

maatschappelijke problemen oplossen. De bestuurslaag is van minder belang.  

Samen slagen, complementair bestuur of bestuursakkoord nieuwe stijl zijn  

synoniem en hebben zich in het verleden bewezen. Dat kan eigentijds opnieuw.

Internationaal vergelijkend doen de overheden het niet slecht: maar er zijn niet 

zoveel internationaal vergelijkende burgers en kiezers. Wat is het toch gek dat  

in het publieke domein de goedwillende intelligente mensen zijn oververtegen­

woordigd, maar ze bereiken elkaar onvoldoende. Zijn we niet toe aan nieuwe 

partnerschappen met de civil society, nieuwe vormen van overheidsopdracht­

geverschap? En een beetje meer vertrouwen in elkaar? We besturen immers niet 

meer piradimaal.

Ook wordt Europa over het hoofd gezien of verdrongen. De Europese Unie is een 

bijzondere vierde bestuurslaag. Nederlandse gezagdragers zijn in de Unie mede 

verantwoordelijk en draaien mee aan de knoppen. Tegelijk dringt de Europese 

rechtsorde steeds verder door in de nationale rechtsorde. Dat merken de ge­

meenten ook. En veel gemeenten hebben het eerder onder de knie dan Haagse 

departementen. Er is voor het rijksniveau een wereld te winnen nu op zeer veel 

beleidsgebieden de strategische doelen op Europees niveau worden gekozen. 

Denk aan energie, duurzaamheid, kennis, concurrentie, handel, fijnstof.  Het Rijk  

is de lidstaat van Europa. Regering en parlement hebben er dus belang bij zich 

richting Europa stevig te positioneren en meer over te laten aan gemeenten. 

Daarbij kan differentiatie helpen om te decentraliseren waar dat kan en ook iets 

oplossen voor (grote) gemeenten en regio’s.

Die grotere context maakt de bestuurslagen meer complementair en stelt meer 

tot samenwerking in staat. Het is een beredeneerd ideaal! 
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6. �Epiloog: de toekomst van 
het decentralisatiedebat

6.1 Het debat gaat verder
In 2008 is door veel partijen deelgenomen aan het decentralisatie­
debat, dat op verschillende fora en in verschillende commissies is 
gevoerd. De intensiteit van het debat zal in 2009 waarschijnlijk 
minder zijn, maar er zijn goede redenen te veronderstellen dat het 
debat verder gaat:
•	� Het thema jeugdbeleid, dat in het debat in 2008 naar de toekomst is 

verplaatst, zal in 2009 volop in de belangstelling staan. Zoals de 
kabinetsreactie op de voorstellen van de Interbestuurlijke 
Taakgroep Gemeenten aangeeft, vindt in 2009 een evaluatie plaats 
van de Wet op de Jeugdzorg en de samenwerkingsafspraken rondom 
jeugdzorg.

•	� De discussie over de toekomst van de AWBZ en Wmo zal ook in 2009 
verder gaan.

•	� Het met ingang van 2009 inwerkingtredende participatiebudget, 
waarin de financiële middelen voor de Wwb, inburgering en volwas­
seneducatie worden gebundeld, moet verder worden ingevuld om 
een daadwerkelijk ‘ontschotte’ inzet van middelen door gemeenten 
mogelijk te maken.

•	� Zoals blijkend uit de eerder genoemde kabinetsreactie en de laatste 
circulaires van het gemeente- en provinciefonds, worden de 
komende jaren de nodige extra ‘decentralisatie-uitkeringen’ in het 
leven geroepen. Bij deze uitkeringen zal jaarlijks worden beoordeeld 
in hoeverre zij volledig kunnen worden geïntegreerd in de fondsen.

•	� Het thema gemeentelijke samenwerking als antwoord op en moge­
lijk voorwaarde voor decentralisatie zal in 2009 de nodige aandacht 
krijgen. Het onderwerp staat hoog op de agenda van zowel Rijk als 
gemeenten. Met ingang van 2009 wordt ook de maatstaf herindeling 
van het gemeentefonds verruimd.

•	� Recent is door de voorzitter en een lid van SER een pleidooi gehou­
den voor decentralisatie van het onderwijs19. De financiering van het 
onderwijs kan volgens hen verregaand worden gedecentraliseerd. 
De basisscholen kunnen worden gefinancierd door de gemeenten, 
het voortgezet onderwijs door de provincies. Alleen de financiering 

19)	   �Alexander Rinnooy Kan en Louise Fresco, Het is tijd voor een tweede schoolstrijd, Volkskrant 

1 december 2008.



786. �Epiloog: de toekomst van het decentralisatiedebat

van het hbo en de universiteiten, en wellicht het mbo, moet volgens 
hen in handen blijven van het Rijk.

•	� Bestuurlijke vernieuwing in het buitenland blijft ook doorgaan: in 
2009 vindt in Zweden een belangrijke hervorming plaats in de 
bestuurlijke en financiële verhouding tussen centrale en decentrale 
overheden.

6.2 �Van decentralisatiedebat naar debat over nieuwe 
institutionele arrangementen?

Dit boek vormt de (voorlopige) uitkomst van een zoektocht naar een 
hanteerbare benaderingswijze van decentralisatie als instrument voor 
betere maatschappelijke prestaties. Dit heeft geleid tot een conceptu­
ele benadering, die is gespiegeld aan ervaringen van een brede groep 
experts binnen en buiten de overheid en een aantal actuele ontwikke­
lingen. Belangrijk kenmerk van de benadering is dat decentralisatie 
als instrument wordt ‘gerelativeerd’ of in de woorden van de titel van 
dit boek ‘in perspectief geplaatst’. Decentralisatie als puur bestuur­
lijke aangelegenheid tussen centrale en decentrale overheden is als te 
beperkt gekenschetst. Ook onder de deelnemers aan het debat dat op  
2 oktober 2008 heeft plaatsgevonden bestond grote eenstemmigheid 
over deze conclusie. De opdracht voor de toekomst is volgens hen en 
ons om nieuwe ‘combinaties’ – in onze woorden ‘nieuwe institutionele 
arrangementen’ – tot stand te brengen tussen overheidsorganen en 
andere maatschappelijke partijen, om ‘ongetemde’ maatschappelijke 
problemen met meer succes op te lossen. Dit leidt tot de conclusie dat 
ook het debat meer zou moeten gaan over het tot stand brengen van 
nieuwe institutionele arrangementen dan over alleen decentralisatie 
in enge zin. Ankerpunt voor ons daarbij blijft de vraag of deze arrange­
menten uiteindelijk leiden tot betere prestaties in het publieke 
domein. Deze prestaties zijn naar onze overtuiging te beoordelen door 
te kijken naar de kwaliteit, toegankelijkheid en betaalbaarheid van 
voorzieningen. Als burgers, bedrijven en andere instellingen vinden 
dat voorzieningen hieraan voldoen, is naar onze mening ook een 
wereld gewonnen in een herstel van het vertrouwen in de overheid. In 
het licht van onze benadering hoort daar de kanttekening bij dat de 
overheid daarbij diezelfde partijen nodig heeft om tot een betere maat­
schappelijke dienstverlening te komen. Het verdient daarom aanbeve­
ling dat het debat over nieuwe institutionele arrangementen niet 
alleen gaat over andere partijen dan alleen de overheid, maar dat 
andere partijen ook deelnemen aan dat debat.
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Het debat over nieuwe institutionele arrangementen en het daadwer­
kelijk tot stand brengen daarvan is niet eenvoudig. Ten eerste omdat 
een institutioneel arrangement vele partijen omvat, zowel overheidsor­
ganen als andere partijen, zowel organisaties als instituties, zowel for­
mele als informele instituties en zowel het kunnen, willen als mogen. 
Ten tweede is het niet eenvoudig omdat het wijzigen van bestaande 
arrangementen ‘doorbraken’ vergt. De bestaande arrangementen 
kennen namelijk hun eigenlijk logica en kunnen gezien worden als een 
bestaand evenwicht van publieke en private belangen. Dit  doorbreken 
vergt een proces van ‘creatieve destructie’: niet alleen nieuwe combina­
ties moeten tot stand worden gebracht, oude zullen moeten worden 
afgebroken of verlaten. Ook een institutionele benadering biedt dus bij 
voorbaat geen ‘snelle oplossingen’. Wat het naar onze overtuiging wel 
biedt is een grote kans op decentralisatie die als onderdeel van instituti­
onele herschikking daadwerkelijk leidt tot betere maatschappelijke 
prestaties. De essays die onderdeel uitmaken van dit boek tonen daarbij 
aan dat nieuwe institutionele arrangementen wel degelijk mogelijk 
zijn en al worden gerealiseerd of in aanleg duidelijk zijn.

6.3 �Decentralisatie, institutionele arrangementen en het ‘Huis 
van Thorbecke’

Centrale begrippen in dit boek zijn decentralisatie en institutionele 
arrangementen. Een begrip dat we niet hebben gebruikt, maar ten 
aanzien van decentralisatie wel vaak naar boven komt, is het begrip 
‘Huis van Thorbecke’. Het begrip duidt op de ‘structuur’ die de staat in 
Nederland, bestaande uit centrale en decentrale overheden, heeft. De 
vraag die wel wordt gesteld is of dit huis nog voldoet om antwoord te 
geven op de maatschappelijke opgaven van de toekomst.
Wij hebben het begrip en deze vraag bewust niet gebruikt, omdat het 
naar onze overtuiging uitdrukking is van een benadering van decen­
tralisatie die te eng en bestuurlijk is. Zoals meermalen opgemerkt is 
het richtpunt in onze benadering de vraag in hoeverre de staat, met 
partijen buiten de staat, in staat is in nieuwe institutionele arrange­
menten goede maatschappelijke prestaties neer te zetten in de zin van 
kwalitatief goede, toegankelijke en betaalbare voorzieningen. Naar 
onze mening is er geen overtuigend bewijs dat de huidige ‘structuur’ 
van de staat het realiseren van goede maatschappelijke prestaties 
belemmert of onmogelijk maakt. Bovendien is ‘structuur’ een statisch 
begrip, dat niet goed past bij een maatschappelijke omgeving die juist 
gekenmerkt wordt door toenemende beweging en dynamiek. 
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Wijzigingen in louter de structuur hebben in zo’n omgeving ook al 
snel de neiging om weer achterhaald te zijn. Een staat die zich als 
‘levend organisme’ ontwikkelt in reactie op en als onderdeel van maat­
schappelijke dynamiek, past beter bij de ontwikkelingen die de prak­
tijk te zien geeft en de institutionele benadering die wij voorstaan. Als 
er gedacht wordt aan een ‘Huis’, is het dan beter te denken aan het 
‘Huis’ van de gehele samenleving, waarbij de doorslaggevende vraag is 
of de bewoners tevreden zijn met de voorzieningen die dat huis biedt 
en daar ook een bijdrage aan leveren.
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De maatschappelijke opgave 
centraal 
drs. Herman Sietsma MPA
secretaris provincie Utrecht

In de actuele discussie over decentralisatie staat terecht de maatschap­

pelijke opgave van de overheid -en niet de positie van bestuurslagen- 

centraal. 

Ik vind in dit verband het begrip “eerste overheid”, dat gemeenten 

wel voor zichzelf hanteren, verwarrend. Want hoewel taalkundig kan 

worden volgehouden dat dit begrip territoriaal moet worden verstaan 

(de gemeente als meest nabije overheid voor de burger) kan het ook 

gemakkelijk als een rangordening worden uitgelegd. En zo’n uitleg 

is behalve onjuist ook onwenselijk. Want hoezeer decentralisatie te 

verdedigen is -al was het maar vanwege de beleidseffectiviteit die bij 

gedecentraliseerde uitvoering veelal groter is-, elk van de overheidslagen 

kan, afhankelijk van de aard van de maatschappelijke opgave, “eerste 

overheid” zijn.

Jeugdzorg

Het voorbeeld van de discussie over de jeugdzorg laat dit zien. In 

gemeentelijke kring is de opvatting populair dat een stelselwijziging 

noodzakelijk is om te bereiken dat de aansturing van de jeugdzorg een 

gemeentelijke verantwoordelijkheid wordt. 

Nu valt gemakkelijk te begrijpen dat de verwevenheid van de jeugdzorg  

met het totale gemeentelijke beleid op het gebied van zorg en veiligheid, 

met name in de grote steden,  vereist dat gemeentebestuurders de 

noodzakelijke verbindingen kunnen leggen.

 

Overheveling van deze taak naar gemeenten –zoals de VNG voorstaat- 

roept echter ook problemen op. Het zou nopen tot nieuwe bestuurlijke 

constructies om te voorkomen dat een gefragmenteerde aansturing van 

bureaus jeugdzorg plaatsvindt. Dat betekent dus dat hetzij centrum­

gemeenten verantwoordelijk worden voor de aansturing, dan wel dat 

nieuwe regionale besturen worden gecreëerd. In beide gevallen kan 

worden betwijfeld of van “decentralisatie” in complete zin sprake is.  

Met politieregio’s, veiligheidsregio’s en WGR-plusregio’s hebben we het 

bestuur al ver van de democratische controle georganiseerd. 
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In plaats van het gratuite pleidooi voor het overhevelen van bevoegdheden 

moeten daarom provincies en steden gezamenlijk de lokale invloed op de 

aansturing van de bureaus Jeugdzorg –die deelnemen in de lokale centra 

voor Jeugd&Gezin- verankeren. Dat kan door goede afspraken te maken 

over de positie van de steden en provincies in de dagelijkse aansturing, en 

deze per convenant vast te leggen. Ik vind dat provincies het borgen van 

de lokale positie als een belangrijke doelstelling voor effectiviteit van hun 

beleid moeten zien; statenleden zijn óók gekozen zijn door de inwoners 

van de steden en behartigen ook hun belangen..

Openbaar vervoer

Een ander domein waar de taakverdeling tussen bestuurslagen vraagt 

om een analyse op de maatschappelijke uitkomst is het terrein van de 

aansturing van het openbaar vervoer. 

Op grond van de WGR-plus functioneren stadsregio’s die belast zijn met 

aansturing van het openbaar vervoer in de stedelijke gebieden. Dit leidt 

tot het gescheiden aansturen van het openbaar vervoer in de stedelijke 

regio’s enerzijds en in de overige delen van provincies anderzijds, hoezeer 

deze in vervoerkundige zin soms ook samenhangen. Dit vergt dan 

twee ambtelijke organisaties voor deze taak,  het leidt tot  gescheiden 

aanbestedingen in gebieden die feitelijk één vervoerregio zijn,  tot de 

noodzaak van  “verdeling” van OV-lijnen tussen overheden etcetera. 

De samenwerking tussen overheden –waarvan het de bedoeling was dat 

zij de OV-bedrijven laten concurreren, en niet omgekeerd- kan en moet 

dus beter. Ook hier pleit ik voor synthese in plaats van separatie tussen 

stad(sregio) en provincie. De evaluatie van de WGR-plus in de loop van dit 

jaar is daarvoor een goede gelegenheid. 

Decentralisatie is niet simpelweg het institutionele primaat van de ene 

of de andere bestuurslaag, maar een inclusieve benadering waarbij 

effectiviteit, efficiëncy èn democratische legitimiteit bepalend zijn voor de 

taakuitvoering. Misschien is het klimaat voor zo’n inclusieve benadering 

inmiddels ontstaan.
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