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Binnenlandse Zaken als makelaar

Samenvatting

In de gangbare opvatting over het decentralisatiebe­
leid is er sprake van stagnatie van dat beleid. Aan de 
literatuur over implementatie van beleid zijn inzich­
ten en lessen te ontlenen die toepasbaar zijn op de 
bestuurlijke organisatie. Toepassing van die inzich­
ten en lessen levert een beeld van de werkelijkheid 
van het binnenlands bestuur op dat minder eenzijdig 
hiërarchisch en centralistisch is dan de gangbare op­
vatting over decentralisatie doet vermoeden. Op ba­
sis van die toepassing worden suggesties gedaan 
waarmee het decentralisatiebeleid een impuls zou 
kunnen worden gegeven. Eén van die suggesties be­
treft de benutting van de ‘afslankingsoperatie’ voor 
de departementen. Bevorderd zou kunnen worden 
dat de departementen de hun opgelegde taakstelling 
ten aanzien van personeelsvermindering primair rea­
liseren door overheveling van taken naar provincies 
en gemeenten. Binnenlandse Zaken zou daarbij een 
rol als intermediair kunnen spelen.

1. Inleiding

Bij velen heerst onvrede over de resultaten van 
vijftien jaar decentralisatiebeleid. Het parlement 
vindt dat het niet snel genoeg gaat. De VNG laat 
geen mogelijkheid onbenut haar zorg over de 
voortgang van de decentralisatie te uiten. De 
Raad voor het Binnenlands Bestuur waarschuwt 
voor ‘het ontsporen van de D-trein’, terwijl hij nog 
maar nauwelijks op de rails staat. De minister van 
Binnenlandse Zaken erkent de stagnatie. In het 
Decentralisatie-overzicht 1986 spreekt hij over dat 
jaar als een mager jaar. In dit artikel wordt nage­
gaan wat met het oog op het doorbreken van die 
stagnatie kan worden geleerd van de bestaande 
bestuurskundige theorievorming over de imple­
mentatie van beleid.1
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De probleemstelling van dit artikel valt in drie 
vragen uiteen:
a. Welke inzichten en lessen zijn te ontlenen aan 

de bestuurskundige literatuur over de imple­
mentatie van beleid?

b. In hoeverre zijn die inzichten en lessen toepas­
baar op het gebied van de bestuurlijke organi­
satie c.q. het decentralisatiebeleid?

c. Welke suggesties kunnen in de richting van dat 
beleid worden gedaan naar aanleiding van de 
toepassing van die implementatie-inzichten en 
-lessen op het decentralisatiebeleid?

In het bestuurskundige denken over implementa­
tie zijn twee modellen van beleid te onderschei­
den: een ‘top down’- en een ‘bottom up’-concep- 
tie. Op de eerstgenoemde conceptie wordt in para­
graaf 2 ingegaan. In paragraaf 3 worden kritiek­
punten op deze conceptie weergegeven. Daarte­
genover wordt de bottom up-benadering van im­
plementatie gekarakteriseerd. De inzichten en les­
sen worden gesystematiseerd die aan de imple- 
mentatieliteratuur kunnen worden ontleend. In 
paragraaf 4 wordt ingegaan op de gangbare opvat­
ting over (de)centralisatie. Daaruit blijkt dat de 
inzichten en lessen uit de implementatieliteratuur 
inderdaad toepasbaar zijn op de bestuurlijke orga­
nisatie. In de laatste paragraaf worden deze inzich­
ten en lessen toegepast op het decentralisatiebe­
leid. Op basis daarvan worden suggesties gedaan 
waarmee dat beleid een impuls zou kunnen wor­
den gegeven.

2. Een gangbare conceptie van beleid

Achter de term ‘uitvoering’ of ‘implementatie’ van 
beleid gaat een specifieke conceptie van beleid 
schuil. Deze conceptie is van belang omdat zij ook
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ten grondslag lijkt te liggen aan actueel bestuurlijk 
denken. Daarmee kan worden verondersteld dat 
zij eveneens van invloed is op bestuurlijk hande­
len. Voor bedoelde conceptie van beleid zijn in de 
literatuur verschillende termen in omloop zoals 
‘top down’- of ‘gesloten’ benadering en ‘bestuurs- 
centrisme’.2 Deze conceptie is reeds elders op sys­
tematische wijze in verband gebracht met een ana­
lytisch of cognitief-rationele kijk op de sociale 
werkelijkheid; naar die meer uitvoerige uiteenzet­
tingen zij verwezen.3 Hier wordt een aanduiding 
gegeven van de wijze waarop in deze conceptie de 
implementatie van beleid wordt benaderd.

Element van deze conceptie van beleid is dat 
vertrokken wordt vanuit een beleidsbeslissing of 
een geformuleerd beleid als geheel. Vervolgens 
wordt nagegaan in hoeverre de doelstellingen van 
dat beleid worden bereikt. Blijven de uitkomsten 
achter bij die doelstellingen, dan is er reden om te 
kijken hoe de implementatie verloopt. Immers, 
aan de inhoud van het beleid zal het niet liggen: de 
doelstellingen zijn geformuleerd, de middelen 
verschaft. Ander element van bedoelde conceptie 
is de strikte opdeling van het beleidsproces in fa­
sen en de daarmee gepaard gaande scheiding tus­
sen de formulering van een beleid en de besluit­
vorming daarover enerzijds en de uitvoering ervan 
anderzijds.4 Kenmerk is ook het éénactordenken. 
Weliswaar wordt het bestaan erkend van verschil­
lende voor de implementatie van een bepaald be­
leid van belang zijnde actoren. Maar in feite wor­
den deze geacht het beleid van ‘de’ actor in letter­
lijke zin ‘uit te voeren’. Dit op grond van formele 
bevoegdheden en/of feitelijke machtsverhoudin­
gen.

Deze en vergelijkbare elementen worden weer­
spiegeld in wat in bedoelde conceptie wordt be­
schouwd als voorwaarden voor het succes van im­
plementatie bezien vanuit een centrale actor:
-  men moet beleid ontwerpen waarvoor de mate 

van gewenste gedragsverandering gering is;
-  de implementatiestructuur simpel houden en 

het aantal actoren zo gering mogelijk;
-  in de beginfasen van beleidsvorming meer aan­

dacht besteden aan implementatieproblemen;
-  erop toezien dat de verantwoordelijkheden 

voor de uitvoering worden toegewezen aan een­
heden die sympathiek staan tegenover het be­

leid.5
Anderen zoeken aangrijpingspunten voor verbe­
tering in de volgende factoren:
-  de helderheid van de doelstellingen;
-  het aantal betrokken instanties met een veto- 

mogelijkheid;
-  de beschikbare financiële middelen;
-  de formele toegang van verschillende belangen 

tot het implementatieproces;
-  en, tot op zekere hoogte, de beleidsvoorkeuren 

van uitvoerende functionarissen.6
Deze top down-benadering van implementatie 
treffen wij aan in één van de eerste studies over de 
uitvoering van overheidsbeleid, ‘Implementation’ 
van Pressman en Wildavsky. De eerste druk van 
dit inmiddels klassieke bestuurskundige werk ver­
scheen in 1973. Het zou een enorme invloed heb­
ben op de ‘eerste generatie’-implementatiestu- 
dies.7 Van even veel belang is dat de hier weerge­
geven conceptie van beleid en benadering van im­
plementatie bestuurlijk nog als dominant kan wor­
den gezien.

3. Implementatie bottom up bezien

3.1 Kritiekpunten -  In ‘tweede generatie’-imple- 
mentatieonderzoek is op de kortheidshalve als 
‘top down’ aangeduide benadering van implemen­
tatie kritiek geleverd. Voor een deel kwam die kri­
tiek van de eerder genoemde auteurs zelf.8 De 
meest fundamentele kritiek kwam van een groep 
merendeels Europese sociale wetenschappers die 
zich van het etiket ‘bottom uppers’ voorzagen. Zij 
publiceerden studies waarin de grenzen duidelijk 
werden van het vermogen van centrale overheden 
om het gedrag van lokale uitvoerders en doelgroe­
pen te beïnvloeden. Ze wezen erop dat het ver­
trekpunt niet een beleidsbeslissing zou moeten 
zijn maar de actoren betrokken bij een bepaald 
beleidsprobleem. Hun kritiek betrof de volgende 
punten:
-  in de top down-benadering wordt te veel aan­

dacht besteed aan factoren die niet of moeilijk 
te beïnvloeden zijn;

-  de noodzaak en produktieve functies van con­
flict, onderhandeling en politiek bedrijven tij­
dens implementatie worden genegeerd;

-  verschillende van de belangrijke deelnemers
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aan implementatieprocessen worden niet in be­
schouwing genomen;

-  top-downers willen het onmogelijke: zij willen 
over alle belangrijke kwesties aan het begin be­
slissen en negeren daarmee het belang van le-

9ren.

3.2 Inzichten -  Wij willen hier nagaan hoe imple­
mentatie kan worden gekarakteriseerd en welke 
factoren bij implementatieprocessen een rol spe­
len. Vervolgens wordt bezien welke lessen uit de 
literatuur kunnen worden getrokken voor een 
‘goede’ beleidsontwikkeling en implementatie­
strategie. Bij dit laatste ligt een zeker accent op de 
bottom up-benadering van implementatie, al kan 
ook van de top down-benadering en van mengvor­
men worden geleerd. Aldus ontstaat een min of 
meer ideaaltypische constructie, op een algemeen 
niveau geformuleerd. In de praktijk zullen de hier 
genoemde kenmerken variëren al naar gelang het 
karakter en de context van het betreffende beleid.

Karakterisering van implementatie. Beleid is in­
tentie én resultaat. Doelen zijn vaak evenzeer uit­
komst van politieke processen als vertrekpunt. Er 
bestaat geen hiërarchische relatie tussen de formu­
lering van beleid en de uitvoering ervan. Eerder is 
sprake van een ‘policy-action’-continuum. Imple­
mentatie is geen ‘fase’ maar integraal deel van een 
beleidsproces. Implementatie is te zien als een 
reeks interacties tussen een veelheid van actoren, 
elk met hun eigen belangen, doelstellingen en stra­
tegieën. Implementatie geschiedt via onderhande- 
ling. De factoren die in de beleidsvorming aanlei­
ding geven tot compromissen, doen dat ook in de 
uitvoering van dat beleid.

Implementatie kan worden gezien als interac­
ties (onderhandeling) tussen enerzijds actoren die 
proberen het gedrag van anderen te beïnvloeden 
teneinde beleid uitgevoerd te krijgen en ander­
zijds actoren die reageren al naar gelang het ge­
wenste handelen past bij hun eigen belangen.10 
Implementatie is ten dele ‘handelen in doelstellin­
gen’.11 Implementatieprocessen zijn daarbij te 
zien als spelsituaties, die van geval tot geval kun­
nen variëren.12 Implementatieprocessen zijn ook 
leerprocessen.

Factoren bij implementatieprocessen. Imple­
mentatieprocessen zijn contextgebonden. Het re­

sultaat van het proces van uitvoering van een be­
leid hangt af van de specifieke combinatie van de 
betreffende sectorale problematiek, het soort be­
leid, de implementatiestructuur en het gedrag van 
doelgroepen. Bij zowel de vorming als de uitvoe­
ring van een overheidsbeleid is altijd meer dan één 
actor betrokken; de ene keer is dat duidelijker dan 
de andere. Het gedrag van doelgroepen én uit­
voerders van een beleid laat zich niet effectief stu­
ren door formele positie en bevoegdheden alleen. 
Ook zij zijn ‘beleidsmakers’. Zij zoeken wegen om 
hun eigen beleidsdoelen en belangen af te wegen 
tegen die van anderen en de laatste aan te passen 
aan de eerste. Eigen beleidsvrijheid van uitvoe­
rende actoren is altijd aanwezig en wordt door hen 
benut.

Daarbij is een organisatie te zien als een politiek 
systeem. Dat betekent dat vertegenwoordigers 
van organisaties als actoren voortdurend onder­
handelen, coalities aangaan en zich van beïnvloe- 
dingstactieken bedienen. ‘Politiek te werk gaan’ in 
organisaties betreft het tactische gebruik van 
macht om controle te ver- en herkrijgen over reële 
of symbolische hulpbronnen. Ruil, afhankelijk­
heid en machtsverhoudingen zijn belangrijke be­
grippen. Onderhandelende actoren zijn afhanke­
lijk van elkaar. Conflict, onderhandeling en poli­
tiek bedrijven vervullen in principe positieve func­
ties ten aanzien van de implementatie van beleid.

Interacties zijn meestal ‘mixed motive’, dat wil 
zeggen actoren zien zich geconfronteerd met prik­
kels om samen te werken en met prikkels om dat 
niet te doen. Daarbij kunnen actoren leren. Mede 
onder invloed van hun leren kunnen doelverschui- 
vingen optreden. Aldus is sprake van beleidsevo- 
lutie.13

3.3 Lessen
Lessen voor beleidsontwikkeling. Beleidsont­

wikkeling, het ontwerpen van een beleid, is te zien 
als het formuleren van onderhandelingsstrategie­
ën. Het eigen handelen wordt afgestemd op het 
verwachte handelen van anderen. Bedacht dient 
daarbij te worden dat de voor de implementatie 
van een beleid relevante kwesties en beslissingen 
nooit alle bij het begin zijn te voorzien. Bij het 
ontwerpen van een implementatiestrategie kan 
het zinvol zijn een analyse te maken van de ver-
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wachte strategische interactie tussen betrokken 
actoren in een bredere sociaal-economische, poli­
tieke en wettelijke context. Daarbij zijn ‘advocacy 
coalitions’ belangrijk, met gedeelde overtuigingen 
ten aanzien van de definitie en (globale) oplos­
singsrichting van een bepaald probleem.

Belangrijk is eveneens hoe de bestaande of te 
verwachten implementatiestructuur eruit ziet; in 
onze definitie het geheel van actoren betrokken 
bij de uitvoering van een bepaald beleid: beleids­
uitvoerders, beleidsvormers, doelgroepen, maat­
schappelijke organisaties en groeperingen. Ener­
zijds is de beslissingsstructuur zo te ‘organiseren’ 
dat aan de technische eisen van een beleid kan 
worden voldaan. Anderzijds moeten beleidsvoor­
stellen uitvoerbaar zijn binnen de gegeven imple­
mentatiestructuur. De keuze voor de te hanteren 
beleidsinstrumenten dient te worden afgestemd 
op wat wij weten over de keuzes waarvoor indivi­
duen en organisaties zich gesteld zien als zij op die 
instrumenten reageren. De keuze voor die instru­
menten kan daarmee afhankelijk worden gezien 
van de implementatiestructuur. Meestal is een ge­
richte combinatie van instrumenten c.q. interven- 
tietypen vereist.

Lessen voor een implementatiestrategie. Het vol­
gen van een contextgebonden implementatiestra­
tegie is essentieel. Een goede strategie verschaft 
een manier om de eigen belangen te maximalise­
ren en tevens op het handelen van anderen te anti­
ciperen. Het verdient aanbeveling in een dergelij­
ke strategie de aandacht te richten op factoren die 
men daadwerkelijk kan beïnvloeden. Zo’n strate­
gie bestaat uit verschillende stappen; kent een be­
langrijke factor toe aan vroegtijdig overleg met 
betrokkenen; is gericht op structurering van on­
derhandelingsprocessen en daarmee op het bieden 
van mogelijkheden voor ruil, onder andere van 
doelstellingen en hulpbronnen en voorziet met het 
oog daarop in het benutten c.q. creëren van imple- 
mentatiekaders.14

Een ‘selectieve activering’ van netwerken is van 
belang.15 In bepaalde situaties kan het zinvol zijn 
er voor te zorgen dat één of meer actoren met een 
direct belang bij de uitvoering van een beleid mee­
doen, als ‘fixer’.16 Ook kan het aanbeveling ver­
dienen van ‘beleidsmakelaars’ gebruik te maken.17 
Het inbouwen van prikkels (incentives) is wezen­

lijk. Dit kan bij voorbeeld geschieden door be­
langhebbenden zich wederzijds te laten binden 
aan de realisering van een bepaald operationeel 
doel (zijdelingse controle). Subsidies en ‘specifie­
ke uitkeringen’ kunnen worden toegewezen op 
voorwaarde van realisering van dat vanuit de uit­
voeringspraktijk gedefinieerde doel.18

4. De gangbare opvatting over decentralisatie

In het voorafgaande ging het om theoretische be­
naderingen van implementatie. Met name in de 
bottum up-benadering van implementatie wordt 
aandacht besteed aan de relaties tussen organisa­
ties. Dat is echter niet zonder meer hetzelfde als 
relaties tussen overheden, waarom het bij decen­
tralisatie gaat. Het is de vaag of de inzichten en les­
sen ontleend aan de theorievorming over imple­
mentatie ook op het beleidsterrein’ van de be­
stuurlijke organisatie toepasbaar zijn. In het nu 
volgende wordt ingegaan op de gangbare opvat­
ting over (de)centralisatie. Bij die opvatting wor­
den enkele kanttekeningen geplaatst.

Toonen beschrijft de in Nederland gangbare op­
vatting over decentralisatie als volgt:

‘In een in Nederland zeer gangbare opvatting is 
sprake van een voortgaand en verstrekkend pro­
ces van centralisatie. Deze opvatting wordt ge­
staafd met een aantal bestuurlijke feiten. Gewe­
zen wordt op de verschuiving van autonomie naar 
medebewind wat betreft de gemeentelijke taak­
uitoefening. Op de toegenomen financiële afhan­
kelijkheid van lokale overheden, die met name tot 
uiting komt in het belang van specifieke uitkerin­
gen als gemeentelijke inkomstenbron. Op de ver­
schuiving van globaal repressief naar gedetailleerd 
preventief toezicht op gemeenten. Op de groei 
van het aantal circulaires en richtlijnen waarmee 
departementen gemeentelijk beleid trachten te 
beïnvloeden, en op allerlei verplichtingen die in 
de vorm van planning- en informatiesystemen aan 
het lokale bestuur worden opgedrongen.19

Deze opvatting is niet alleen in Nederland gang­
baar. Rhodes spreekt over vrijwel dezelfde punten 
met betrekking tot de Engelse situatie en noemt 
die ‘conventional wisdoms’.20 De overeenkomsten 
tussen implementatieproblemen waarmee beleids-
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voerders in verschillende landen feitelijk te maken 
hebben, lijken groter dan de verschillen in staats­
vorm zouden doen vermoeden.

Toonen wijst erop dat er betrekkelijk weinig 
zicht is op feitelijke situaties en relaties tussen na­
tionale en lokale overheden. Veel in de aangege­
ven opvatting lijkt waar en duidt vooral op forma­
lisme en regelzucht. Maar het is de vraag of deze 
opvatting niet een eenzijdig beeld van de werke­
lijkheid geeft. Een enkele kanttekening bij deze 
opvatting is, mede op basis van het werk van Rho- 
des, wel te maken.21 Er lijkt sprake van een aan­
zienlijke mate van variatie in de mate van afhan­
kelijkheid tussen nationale en lokale overheden. 
Daarbij zijn continua te onderscheiden:

dwang................................................................. niet meedoen
afhankelijkheid ............................................. beleidsvrijheid
centrale beheersing.......................................onderhandelen

Rhodes wijst erop dat zelfs als een partner in een 
relatie de ander volledig lijkt te domineren, de af­
hankelijkheid toch wederkerig blijft. Tegenover 
de financiële afhankelijkheid van gemeenten staat 
de beleidsinhoudelijke en organisatorische afhan­
kelijkheid van de departementen. Tegenover de 
hooggekwalificeerde beleidsinhoudelijke en sec­
torale deskundigheid van departementsambtena­
ren staat de deskundigheid en informatievoor­
sprong van lokale ambtenaren. Tegenover steun 
van nationale pressiegroepen staat steun van loka­
le belangen.22

Daarbij lijkt er een grote mate van verscheiden­
heid te zijn in de communicatiekanalen tussen de 
bestuurlijke niveaus. Departementen handelen in 
hoge mate geïsoleerd van elkaar. Hetzelfde lijkt 
soms te gelden voor de afdelingen van één depar­
tement en van gemeentelijke afdelingen, zodat 
van een zeer ‘dicht’ communicatienetwerk sprake 
is, bestaande uit ten dele separate en ten dele 
overlappende kanalen. Als overigens de commu­
nicatiepatronen tussen rijk en lokale overheden 
inderdaad zo ‘verkokerd’ zijn, dan is het beeld van 
de gecentraliseerde machtsuitoefening niet langer 
houdbaar. ‘Het’ rijk bestaat niet.

Ook behoeft het bestaan van feitelijke beheer- 
sings- en controlemogelijkheden nog niet het ge­
bruik ervan te betekenen. Veel ‘top down’-moge- 
lijkheden worden niet benut of worden ‘bottom

up’-invloedskanalen. Daarnaast lijkt nogal wat ge­
bruik van ‘top down’-bevoegdheden de bezegeling 
van voorafgaande ‘bottom up’-processen van on­
derhandelen of gebeurt het pro forma.23 Boven­
dien verschilt het feitelijke gebruik van die be­
voegdheden per departement en zelfs daarbin­
nen.24 Bevoegdheden regelen in feite ten aanzien 
van financiën, kennis, informatie, bestuurlijke 
sancties, etc. primair het beschikkings- of eigen­
domsrecht.25

Er lijkt eveneens sprake van nogal wat variatie 
in het uitgavenpatroon van lokale overheden. Dat 
zou erop kunnen wijzen dat lokale overheden in­
derdaad politieke systemen op zich zijn, die niet 
blindelings centrale aanwijzingen volgen. Ze ne­
men binnen de gegeven kaders hun eigen beslissin­
gen over hun uitgavenniveau en -patroon.26

Als lokale overheden inderdaad (‘mede’)over- 
heden zijn en als zodanig functioneren, dan be­
hoort daarbij dat ze mogelijkheden die bestaande 
situaties, hoe onvolmaakt ook, in zich bergen, ‘po­
litiek’ zullen proberen te benutten. Onduidelijk­
heid over verantwoordelijkheden of beleidslijnen 
verschaft hen manoeuvreerruimte. Wanneer ze 
vrijheid van handelen hebben, kunnen ze onder­
handelen. Bij een strikte controle van bovenaf, 
kunnen ze proberen die te ontwijken. Het verko­
kerde karakter van de rijksdienst biedt mogelijk­
heden tot het vinden van coalitiepartners en het 
spreiden van risico’s. Bij overlap kunnen keuze­
mogelijkheden ontstaan (vergelijk ‘multi-pocket 
budgeting’).27 Klachten over de ‘non-corporate- 
ness’ van het rijk behoren wat dat betreft bij het 
spel. Maar ook andersom: bezuinigingen op speci­
fieke uitkeringen hebben het ‘voordeel’ boven be­
zuinigingen op het Gemeentefonds dat de lasten 
over de gemeenten worden gespreid.

Deze kanttekeningen relativeren het werkelijk­
heidsgehalte van de gangbare opvatting over de­
centralisatie. In de eerste plaats zouden de voor­
onderstellingen van die opvatting moeten worden 
getoetst aan de feitelijke situaties en relaties (ook 
bottom up!). Vooralsnog lijkt de werkelijkheid 
minder eenzijdig hiërarchisch dan de verdeling 
van formele bevoegdheden doet vermoeden. 
Daarbij lijkt sprake van een grote verscheidenheid 
ten aanzien van vele van de van belang zijnde fac­
toren. De mogelijkheid wordt onderschat dat ge-
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meenten voor een deel baat zouden kunnen heb­
ben bij de status-quo.28

Vanzelfsprekend zijn er in de bestuurlijke orga­
nisatie nog verschillende andere factoren van in­
vloed die hier buiten beschouwing blijven. Te noe­
men zijn de heersende politieke en bestuurlijke 
cultuur, gegroeide verhoudingen (‘psychologische 
kloof tussen overheden), wettelijke bepalingen, 
tradities. Wel lijken binnen de bestaande ‘centra­
listische’ bestuursstructuur kansen voor het voe­
ren van een ‘eigen’ beleid door lokale overheden 
meer te worden benut dan in de gangbare opvat­
ting wordt verondersteld. Niet zozeer centralise­
rende ontwikkelingen zouden dan problematisch 
zijn, alswel de ambiguïteit en verwarring in de be­
staande relaties tussen de bestuurlijke niveaus 
(vergelijk irritatie gemeenten over ad hoc-beslis- 
singen departementen). Dit vanzelfsprekend 
naast de financiële problemen van de subnationale 
overheden.

Duidelijk is in elk geval dat de inzichten en les­
sen uit de implementatieliteratuur toepasbaar zijn 
op het gebied van de bestuurlijke organisatie c.q. 
van het decentralisatiebeleid.

5. De inzichten en lessen toegepast

In paragraaf 3 inventariseerden wij de inzichten en 
lessen te ontlenen aan de implementatieliteratuur. 
In de vorige paragraaf bleken die inzichten en les­
sen toepasbaar op decentralisatie. De werkelijk­
heid van het binnenlands bestuur lijkt minder een­
zijdig hiërarchisch en centralistisch dan de gangba­
re opvatting over decentralisatie doet vermoeden. 
Thans willen wij de implementatie-inzichten en 
lessen op het decentralisatiebeleid betrekken en 
enkele suggesties formuleren voor de filosofie en 
de te volgen strategie ten aanzien van decentralisa­
tie.

5.1 Filosofie -  Alle Nederlandse overheden zijn 
verantwoordelijk voor de organisatie en het func­
tioneren van het binnenlands bestuur. In feite ligt 
aan de geldende conceptie van het binnenlands be­
stuur een éénactormodel ten grondslag. Het mi­
nisterie van Binnenlandse Zaken is daarin het cen­
trum. Uit het voorafgaande kan worden geleerd 
dat die conceptie eenzijdig is. BiZa is niet gelijk

aan de rijksoverheid, de rijksoverheid bestaat uit 
talloze eenheden en is niet gelijk aan provincies en 
gemeenten. Het verdient dan ook aanbeveling de 
bestuurlijke organisatie in Nederland te zien als 
een multiactorsysteem, waarin vele actoren van 
vele andere afhankelijk zijn en ook BiZa, zijnde 
de vermeend centrale actor, in plaats van structu­
reel dominant, juist afhankelijk is. Dat betekent 
dat BiZa niet als enige de verantwoordelijkheid 
heeft voor de organisatie en het functioneren van 
het binnenlands bestuur. Andere actoren, zowel 
op het niveau van de vakdepartementen als op dat 
van de subnationale overheden, moeten als 
‘medeoverheden’ tot commitments worden uitge­
daagd. Daartoe moeten zij op hun eigen belangen 
worden aangesproken, ook voor het bereiken van 
‘nationale’ doelstellingen.

De bestuurlijke organisatie in Nederland als de 
uitkomst van interactie en evolutie. Beleid is inten­
tie én resultaat van interactieprocessen tussen on­
der andere beleidsvoerders en beleidsvormers, zo 
leerden wij in het voorafgaande. Dit lijkt ook te 
gelden voor het beleidsterrein’ van de bestuurlij­
ke organisatie. Ook gemeenten en (mutatis mu­
tandis) provincies zijn beleidsmakers. Binnen de 
gegeven machtsverhoudingen gedragen zij zich als 
zelfstandige onderhandelingspartijen, die ‘poli­
tiek’ gebruik maken van hun middelen, taken en 
bevoegdheden. In de context van de gegeven poli­
tieke verhoudingen en cultuur maken zij hun eigen 
afwegingen en volgen hun eigen strategieën. Dit 
feit ware te onderkennen. Gemeenten zijn te er­
kennen als medeoverheden, met wie contracten 
kunnen worden gesloten. Wat dat betreft is de 
hantering van bestuursovereenkomsten te stimu­
leren, zoals in principe elk gedrag van gemeenten 
als ‘marktpartij’.29

De relatie tussen rijk en gemeenten is geen zero- 
sum game, maar een variable-sum game. Het spre­
ken over ‘overdracht van taken en bevoegdheden’ 
wekt de indruk alsof de gemeenten slechts ‘kun­
nen en mogen’ wat het rijk hen toestaat. Zoals dit 
niet voor implementatie in het algemeen geldt, 
gaat het ook bij decentralisatie niet op.

Omvattende plannen verschaffen onvoldoende 
impulsen voor op decentralisatie gericht handelen 
van sectorale actoren. Zoals wij uit de implementa­
tie- en andere sociaal-wetenschappelijke litera-
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tuur kunnen leren, wordt handelen rond beleid 
slechts zeer ten dele bepaald door de in documen­
ten vastgelegde inhoud van dat beleid. Dat relati­
veert de betekenis van synoptische beleidsplan­
nen. Bij decentralisatie komt daar nog eens bij dat 
zij per beleidssector plaatsvindt; beleidssectoren 
vormen onderling verschillende werelden. De mo­
tieven voor decentralisatie (democratie en derge­
lijke) kunnen in dergelijke plannen slechts op een 
algemeen niveau worden aangegeven. Belangrij- 
ker is dat zij onvoldoende (kunnen) aansluiten bij 
de feitelijke motieven van actoren om in hun eigen 
strategieën overwegingen mee te wegen, ontleend 
aan het decentralisatiebeleid, en om hun handelen 
daarbij aan te passen.

5.2 Strategie -  Zoals al aangegeven wordt de ‘im- 
plementatiestructuur’ waarmee het ministerie van 
Binnenlandse Zaken voor zijn decentralisatiebe­
leid te maken heeft, gekenmerkt door een veel­
heid van actoren. In zekere zin is dat beleid een 
‘facet’-beleid: aan praktisch alle beleid zitten de- 
centralisatieaspecten. Maar het gaat om een be­
paald soort facetbeleid, waardoor het zich onder­
scheidt van bij voorbeeld het minderhedenbeleid. 
Decentralisatiebeleid is bestuurlijk beleid en als 
zodanig ‘meta’-beleid: het heeft betrekking op de 
wijze waarop de overheid haar rol vorm geeft. 
Voor een deel geldt dit ook voor de twee overige 
zogenoemde grote operaties die op de taken en 
vormgeving van het externe overheidsbeleid be­
trekking hebben, te weten privatisering en deregu­
lering. Het meer omvattende karakter van het de­
centralisatiebeleid lijkt op het eerste gezicht tot 
extra implementatieproblemen te leiden. Het 
schept echter juist bijzondere mogelijkheden.

Selectieve activering van decentralisatienetwer- 
ken. ‘De daadwerkelijke uitvoering van een de- 
centralisatiebeslissing is primair de verantwoorde­
lijkheid van het meest betrokken departement.’30 
De uit de implementatieliteratuur getrokken les­
sen verschaffen geen reden om hierin verandering 
te brengen. Althans in zoverre, dat zij duidelijk 
maken dat de feitelijke implementatie van een be­
leid binnen netwerken en in ‘beleidsgemeenschap- 
pen’ plaatsvindt. Gezien het meta-karakter van 
het decentralisatiebeleid moge het zo zijn dat for­
meel het ‘Haagse’ vakdepartement het BiZa-be-

leid uitvoert. Feitelijk geschiedt die uitvoering in 
de praktijk van een bepaald beleidsterrein. Juist 
daardoor is het mogelijk het betreffende netwerk 
‘selectief te activeren’ en specifieke actoren ge­
richt bij de uitvoering van beleid(sonderdelen) te 
betrekken. Dit vereist sectorale implementatie­
strategieën voor decentralisatie.

Het inbouwen van prikkels voor samenwerking 
en het bereiken van de gewenste doelen. De be­
schouwde implementatieliteratuur leert dat acto­
ren hun eigen strategie zullen voortzetten tenzij er 
een belang ontstaat om hem aan te passen. Gaat 
men uit van een bottom up, multiactor model, dan 
is het niet aan te bevelen een dergelijk belang te 
creëren door machtsconcentratie en dwang (bij 
voorbeeld door de coördinerende bevoegdheden 
van Binnenlandse Zaken aanzienlijk uit te brei­
den). Veeleer kan worden gedacht aan een combi­
natie van politieke aandacht en het inbouwen van 
prikkels.31 Naar de vakdepartementen toe kan dat 
voor het decentralisatiebeleid bij voorbeeld bete­
kenen dat handen en voeten wordt gegeven aan 
het ‘rekening courant-systeem’.32 Daarmee mogen 
baten, ontstaan ten gevolge van decentralisatie, 
worden ‘gespaard’ om de aanloopkosten te kun­
nen dekken van een ander decentralisatiebesluit.

Meer in het algemeen kan worden aanbevolen 
overal op rijksniveau waar ten gevolge van be­
stuurlijke of internorganisatorische maatregelen 
baten optreden, die ten goede te laten komen van 
het betreffende departement en niet naar BiZa of 
Financiën terug te sluizen. Vanzelfsprekend geldt 
een dergelijke aanbeveling eens te meer waar 
nieuwe bestuurlijke maatregelen worden overwo­
gen. Indien de opbrengsten daarvan niet mogen 
worden ‘verrekend’ met de gewenste opbrengsten 
van andere maatregelen, stapelt taakstelling zich 
op taakstelling. Op die manier wordt bestuurlijke 
verandering, zoals decentralisatie, ontmoedigd in 
plaats van ‘beloond’.

Naar de gemeenten en provincies toe kunnen in- 
centives worden ontwikkeld door bij voorbeeld 
specifieke uitkeringen meer te binden aan het be­
reiken van bepaalde, sectoraal en ‘bottom up’ 
vastgestelde, operationele doelen (vergelijk ‘pay- 
ment for performance’). Daaraan kan tevens de 
eis worden verbonden tot het bereiken van over­
eenstemming tussen de actoren uit het betreffende
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(lokale) veld over de wijze waarop dat bepaalde 
beleid zal worden ‘uitgevoerd’.33

Het creëren en benutten van onderhandelingska- 
ders voor decentralisatie. Om actoren verantwoor­
delijk te houden en als belanghebbenden te erken­
nen, om ruil tussen doelstellingen en hulpbronnen 
mogelijk te maken en om actoren te laten ‘leren’, 
is het aan te bevelen kaders te scheppen voor on­
derhandeling over de implementatie van beleid. 
Partijen moeten met elkaar in contact worden ge­
bracht. Vanzelfsprekend geldt daarnaast in zijn al­
gemeenheid dat het aanbeveling verdient vroegtij­
dig, dat wil zeggen in het stadium van beleidsont­
wikkeling, overleg te voeren met (beoogde) uit­
voerende instanties.34 Ook hier geldt het vereiste 
van selectiviteit ten aanzien van de overlegpart­
ners.

Hier lijkt een bijzondere rol voor Binnenlandse 
Zaken weggelegd. In plaats van door de subnatio­
nale overheden verantwoordelijk te worden ge­
houden ‘namens’ het rijk, zou meer de omgekeer­
de weg moeten worden bewandeld. BiZa zou, va­
ker dan tot nu toe gebeurt, zijn diensten beschik­
baar kunnen stellen, teneinde als intermediair te 
fungeren tussen gemeenten en provincies ener­
zijds en vakdepartementen anderzijds. Binnen­
landse Zaken zou aldus zijn ‘centrale’ positie in 
het decentralisatienetwerk naar beide zijden toe 
dienstbaar kunnen maken.

Gebruik de gelegenheden die zich voordoen. 
Een gelegenheid bij uitstek om zich op die manier 
op te stellen lijkt zich thans voor te doen bij de ‘af- 
slankingsoperatie’ voor de departementen waar­
toe onlangs is besloten. Bevorderd zou kunnen 
worden dat de departementen de hun opgelegde 
taakstelling ten aanzien van personeelsverminde­
ring primair realiseren door overheveling van ta­
ken naar provincies en gemeenten. BiZa zou de 
verschillende partijen per sector bij elkaar kunnen 
brengen. Door overname van bepaalde taken en 
personeel door gemeenten en provincies zou hun 
bestuurskracht kunnen worden vergroot, terwijl 
de rijksdienst zou worden afgeslankt met behoud 
van de kwaliteit van het openbaar bestuur. Uit­
gangspunt zou daarbij moeten zijn dat de financië­
le positie van gemeenten en provincies door die 
overname van taken niet slechter wordt. Komen 
decentralisatie en afslanking naast elkaar te staan,

dan ontstaat een zwaarwegende extra belemme­
ring voor decentralisatie. Immers, door de afslan- 
kingsoperatie verliezen de departementen in aan­
zienlijke mate taken en personeel. Dit zal hen nog 
terughoudender maken om daarnaast hetzelfde te 
doen ten behoeve van decentralisatie. Wordt de 
verbinding tussen afslanking en decentralisatie 
wel gelegd, dan zou Binnenlandse Zaken gestalte 
kunnen geven aan zijn rol als ‘makelaar’.
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