Decentralisatie, van onderaf bezien
R.J.in’t Veld

Vooraf*
* Dit artikel moet beschouwd worden als onderdeel van
het recente themanummer over decentralisatie

Dit artike] is in hoofdzaak gewijd aan een poging
te verhelderen waarom en in hoeverre naar mijn
inzicht een adequate decentralisatietheorie ont-
breekt. Daarnaast schets ik, nog tamelijk grof,
langs welke ontwikkelingslijnen zo’n theorie tot
stand zou kunnen komen.

Mijn benadering is bestuurskundig van aard in die
zin, dat ik de behandeling van decentralisatiepro-
blematiek beperkt houd tot de publieke sector van
de samenleving., Het artikel is alsvolgt ingedeeld:
na een eerste verduidelijking van enige terminolo-
gische kwesties zal ik bezien of de gebruikelijke
‘maatstokken’ voor decentralisatie voldoen en, zo
neen, door welke zij dan dienen te worden vervan-
gen. Vervolgens zal ik, redenerende volgens ge-
dachtengangen die in de welvaartstheorie gebrui-
kelijk zijn, aandacht schenken aan mogelijke ge-
zichtspunten van individuele burgers en bestuurs-
organen op lokaal niveau met betrekking tot (de)-
centralisatie. Daarbij komen onder meer normatie-
ve overwegingen van burgers en bestuurders aan
bod, maar ook zeer pragmatische.

Terminologie

Decentralisatie is een in zo brede kring besproken
onderwerp dat men reeds daarom sombere vermoe-
dens mag koesteren aangaande de zuiverheid van
de begripsvorming en de helderheid van gehanteer-
de termen,

De lezer van regeringsnota’s, artikelen in vak- en
dagpers wordt geconfronteerd met zeer uiteenlo-
pend woordgebruik: Nederland is een gedecentra-
liseerde eenheidsstaat; streven naar decentralisatie;
dit wetsontwerp is gericht op decentralisatie; er is
onvoldoende decentralisatie . . ."!

Houdt decentralisatie nu een proces in, een bepaal-
de vorm van maatschappelijke verandering, waar-
door invloed of macht verhuist van het centrale
punt naar minder centrale?

Of is decentralisatie toch vooral een toestand, waar-
in niet alle beslissingen binnen een bestel, een or-
ganisatie of een verzameling van min of meer sa-
menhangende organisaties op een centraal punt
worden genomen?

Of is het beter zowel een decentralisatieproces (*de-

Beleid & Maatschappij 1979/6 123.134 © Boom Meppel

centraliseren’) als een toestand binnen hetzelfde
begrip te vangen, zodat door het proces verlangens
worden verwezenlijkt die tevoren ten aanzien van
de gewenste toestand waren geformuleerd?

Het zullen doelmatigheidsargumenten zijn op grond
waarvan een keuze tussen de drie geschetste inter-
pretaties tot stand komt.

Voor een samenleving als geheel, ook de verzor-
gingsmaatschappij van nu, geldt dat zeer veel be-
slissingen worden genomen door individuele bur-
gers en relatief slechts weinige door organisaties.
Niet alleen het aantal telt echter. Het belang en de
draagwijdte van sommige door organisaties geno-
men beslissingen illustreren het belang van onder-
zoek naar de mate waarin organisaties in het alge-
meen en de staat in het bijzonder gedecentraliseerd
besluiten nemen.

Daarvan zal immers bijvoorbeeld afhangen wier
politieke voorkeuren worden gehonoreerd, hoe be-
reikbaar uitvoerende instanties zullen zijn, in sa-
menhang waarmee voorzieningen tot stand zullen
komen, etc, etc.

De mate van decentralisatie, begrepen als een be-
paalde toedeling van bevoegdheden, vormt voorts
het grondvlak waarop zeer intensieve en zeer com-
plexe wederzijdse beinvlioedingsrelaties tussen ver-
schillende openbare lichamen tot stand komen, en
soms ook voortdurend in beweging blijven.

De relatieve invloed van openbare lichamen zal
geen constante zijn. Met de typering van decentrali-
satie als veranderingsproces wordt meestal een in-
greep van buiten (of van boven) af aangeduid in de
bestaande bevoegdhedenpatronen met het doel een
*verhuizing’ van invloed tot stand te brengen in be-
nedenwaartse richting. Die ingreep heeft dan tot
doel om een nieuwe toestand tot stand te brengen
waarin de relatieve invloed is verschoven van bo-
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ven naar beneden.

Doel van de ingreep is dus niet het verhuizen per
se, maar de gewenste toestand. De ingreep en de
wijze van uitvoering daarvan zullen trouwens ook
hun invloed doen gelden op de eerder geformuleer-
de doelen, Daarom zal men bij evaluatie van de-
centralisatie ten doel hebbende ingrepen ook niet
kunnen volstaan met een toetsing van het resultaat
aan de doelen die voorafgaand aan de ingreep be-
stonden. Ook de na de uitwerking van de ingreep
bestaande doelen zullen een rol spelen. Elders heb
ik betoogd, dat men zelfs tijdens de planning van
zulke processen als ingrepen in bevoegdheden ten
behoeve van decentralisatie dergelijke doelverande-
ringen zou moeten proberen te verdisconteren in
scenario’s en plannen.!

Kortom, binnen een min of meer gecompliceerd
bestel, (samenstel van) organisatie(s) met verschil-
lende besluitvormingsniveau’s voltrekken zich auto-
nome ontwikkelingen die door op decentralisatie
gerichte ingrepen kunnen worden omgebogen. Zo’n
ingreep, voortkomende uit bepaalde doelstellingen,
beinvloedt ook die doelen. Evaluatie van een in-
greep behoort tevens (evaluatie van) doelverande-
ringen te impliceren; verantwoorde planning van
dergelijke ingrepen zou op doelveranderingen reeds
behoren te preluderen.

Met uitzondering van bepaalde uitzonderlijke ge-
vallen zullen doelen van personen of organen niet
op de ingreep zelf, maar op de bedoelde effecten
daarvan zijn gericht. Een finale’ definitie van de-
centralisatie kan daarom slechts betrekking hebben
op de ’toestand’, op het autonome procesverloop
(voor en na uitwerking van een eventuele ingreep),
terwijl slechts een ’instrumentele’ begripsbepaling
de ingreep zou kunnen omvatten.

In het voorafgaande veronderstelde ik stilzwijgend
dat de totale omvang van het bestel, van het be-
sluitvormings-"territoir’ ongewijzigd blijft. De om-
trekken van de publieke sector in onze samenleving
zijn echter voortdurend in beweging; gedurende de
afgelopen twintig jaar is van een voortdurende uit-
dijing van die publieke sector sprake geweest. De
totale ’beslisruimte’ van de publieke sector is toe-
genomen; voortdurend zijn bevoegdheden toege-
deeld aan organen van cpenbare lichamen op uit-
eenlopende niveau’s. Strikt genomen behoort men
ook dan van decentralisatie te spreken indien bij
een uitdijing van de publieke sector de invloeds-
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toedeling aan de marge een belangrijker decentraal
aandeel tot stand brengt dan de decentralisatie-
proportie voor de totale publieke sector eerder be-
droeg. Van een autonoom procesverloop is dan nau-
welijks sprake: invloedstoedeling door toekenning
van nieuwe bevoegdheden zal steeds een bewuste
beleidsdaad zijn. (Dat houdt natuurlijk overigens
niet in dat men zich ook van de (de)centraliserende
tendens van een dergelijke toekenning bewust zal
zijn). Vergelijkende uitspraken over de mate van
decentralisatie zijn uiteraard extra moeilijk indien
tussentijds de omvang van het totale in bespreking
gekomen bestel wijziging heeft ondergaan. Zoals
gezegd, in de verzorgingsmaatschappij is die wijzi-
ging een der weinige constanten.

De eerder vermelde doelmatigheidsoverwegingen
lijken te wijzen in de richting van een begripsbepa-
ling waarbij niet het instrument, de ingreep zelf,
binnen het begrip decentralisatic wordt gebracht.
Zoals eerder aangegeven, is het spraakgebruik ech-
ter niet consequent.

Juist bij een begripsbepaling, waarin de relatieve
invloed van verschillende bestuursorganen op uit-
eenlopende niveau’s de kern van decentralisatie
vormt, is het van groot belang te beschikken over
een maatstok ter vaststelling van die relatieve in-
vloed. Hieraan is de volgende paragraaf gewijd.

Maatstok

In kringen van bestuursjuristen en bestuurskundi-
gen is het gebruikelijk de bevoegdheid te beschou-
wen als centrale variabele in de begripsaanduiding
van decentralisatie. De relevante vraag is niet of
zulks strikt genomen al dan niet juist is maar of die
keuze ons in staat stelt tot de ontwikkeling van een
bevredigende optiek op decentralisatie-vraagstuk-
ken. Bevredigend dan in die zin, dat wij in staat
worden gesteld tot meting, althans tot vergelijking
van de mate van decentralisatie in verschillende
situaties.

Bij de ’gebruikelijke’ aanduiding van de centrale
noties in het decentralisatie-begrip wil ik nu enige
kritische kanttekeningen plaatsen, overigens zon-
der — dat zij reeds nu vermeld — met een geheel uit-
gewerkt alternatief te voorschijn te komen.

In de recent verschenen bundel ’Overheidsbeleid’
omschrijft Ruiter decentralisatie — door hem aan-
geduid als een van de drie geledingsprincipes in het
staatsbestuur naast unitarisme-federalisme en (de)-
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concentratie — als ’het erkennen of toekennen door
hoger gerangschikte openbare lichamen aan lager
gerangschikte openbare lichamen van bevoegdhe-
den om in een zekere onafhankelijkheid en op grond
van een eigen belangenafweging besluiten van re-
geling en bestuur te nemen, alsmede de daaruit
voortvloeiende bevoegdhedenstructuur.?

Ook hier fungeert de bevoegdheid als centrale va-
riabele, Het nemen van besluiten staat in deze be-
gripsbepaling wel erg op de voorgrond; te impliciet
blijft het aspect van de uitvoering: ook Ruiter zou
waarschijnlijk terstond erkennen, dat niet het ne-
men van beslissingen op zichzelf doch het nemen
en doorzetten, het tot uitvoering brengen van be-
slissingen het belangrijkste is. Gezien de omstan-
digheid dat de wereld is georganiseerd in nationale
staten, zal men in de bestuurspraktijken nimmer
voorbeelden van ’volkomen’ decentralisatie aan-
treffen; deze pure vorm zou immers inhouden dat
een desbetreffend ’lager’ gerangschikt openbaar
lichaam’ beschikt over een zo integraal pakket van
bevoegdheden op enig terrein, dat beslissingen door
dat lichaam geheel autarkisch zijn te nemen en door
te zetten. Volkomen decentralisatie zou tevens fi-
nancieel eigenmeesterschap veronderstellen. In fe-
deralistische staatsvormen treft men soms wel bijna
volledige decentralisatie binnen een zekere beleids-
sector aan.

Dat (bijna) volkomen decentralisatie zo uitzonder-
lijk is, komt uit brede maatschappelijke ontwikke-
lingen voort, niet uitsluitend uit de autonome evo-
lutie van de publieke sector. Met name het totaal
van de technologische ontwikkelingen heeft een
verdichting van de samenleving als geheel tot stand
gebracht in de richting van een groot aantal elkaar
zeer intensief beinvloedende sub-systemen. Met de
term verdichting probeer ik zowel de zeer sterke
vergroting van fysieke en communicatieve mobili-
teit te vangen als de schaalvergroting van econo-
mische en daarvan afgeleide processen.

Gevolg van die ’verdichtende’ ontwikkeling is, dat
steeds meer met bijna al het andere samenhangt.
Centraal bestuur, centrale regeling is als primaire
reactie op die verdichting zeer begrijpelijk. Het zal
de burger van een huidige West-Europese staat
zelfs moeite kosten openbare lichamen te beden-
ken, die redelijkerwijze over een breed veld van
bemoeienis onafhankelijk van andere zouden kun-
nen functioneren.

Uiteraard zou in een nauwkeurige beschrijving van
de historische ontwikkeling de interactie tussen pu-
blieke sector en maatschappelijke omgeving veel
subtieler moeten worden beschreven. Het bewust-
zijn van het belang van die interactie verschaft ech-
ter reeds gelding aan de stelling dat aangezien het
patroon van bevoegdheden binnen de publieke sec-
tor niet onafhankelijk van de maatschappelijke om-
geving is tot stand gekomen, datzelfde patroon ook
niet zal zijn te wijzigen zonder repercussies vanuit
en naar die omgeving.

Hoe ziet dat bevoegdhedenpatroon er nu eigenlijk
uit? Vaak zijn ten aanzien van een en hetzelfde on-
derwerp van besluitvorming (of beleidsproces) pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden in handen gelegd
van verschillende openbare lichamen. Dat wil zeg-
gen, dat een zekere spreiding van invloed of macht
heeft plaatsgevonden over verschillende eenheden
binnen de publieke sector. Niet langer is dan een
enkel openbaar lichaam in staat zelfstandig een be-
slissing te nemen en tevens in onafhankelijkheid tot
uitvoering te brengen.

Andere categorieén van bevoegdheden dan de zo-
juist genoemde zijn: het wijzigen van de docr een
ander lichaam genomen beslissing; het al dan niet
sanctioneren, in de betekenis van uitvoering tocla-
ten van een beslissing door een ander genomen; het
ter beschikking stellen van financi€éle middelen ter
uitvoering van de door een ander genomen beslis-
sing; het uitvoeren van opdrachten van andere
openbare lichamen.

Wij zien nu even af van de motivering voor de toe-
deling van dergelijke bevoegdheden; vereisten van
samenhang, codrdinatie en integratie, rechtszeker-
heid en rechtsgelijkheid zijn daaraan ten grondslag
gelegd.

Voor ons betoog is vooral van belang, dat door een
dergelijke toedeling van bevoegdheden tussen open-
bare lichamen betrekkingen ontstaan, die zijn te
typeren als dominantie-verhoudingen en als hun
spiegelbeeld, te weten afhankelijkheidsrelaties.

Die betrekkingen vormen de resultante van een to-
taal bestaand patroon van bevoegdheden, niet van
één enkele bevoegdheid. Daarbij verschaft de for-
mele omschrijving van die bevoegdheden zoals neer-
gelegd in een algemeen geldende regeling, dikwijls
een wet in formele zin, aan de waarnemer van de
bestuurspraktijk volstrekt onvoldoende informatie
omtrent de intensiteit van zo’'n relatie. Oorzaak
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daarvan is in de eerste plaats, dat de wijze waarop
een openbaar lichaam van een toegekende bevoegd-
heid gebruik maakt mede afhangt van de bestuur-
lijke en politieke opvattingen binnen dat openbare
lichaam. Zo is bijvoorbeeld de wijze waarop de mi-
nister van onderwijs en wetenschappen gebruik
maakt van de hem toekomende bevoegdheden in-
zake de aanstelling van hoogleraren en lectoren aan
rijksinstellingen in sterke mate afhankelijk geble-
ken van individuele opvattingen van achtereenvol-
gende bewindslieden. Zo ook blijkt de wijze waarop
provincies de haar geschonken bevoegdheden in-
zake het financi€le toezicht op de gemeenten uit-
oefenen bij ongewijzigde wettelijke bepalingen wel
degelijk onderling te verschillen en geleidelijk te
veranderen.?

Is dus reeds bij een uitvoerige omschrijving van de
inhoud van een afzonderlijke bevoegdheid niet
steeds zonder nadere gegevens duidelijk, op welke
wijze de uitoefening daarvan plaats vindt, in sommi-
ge gevallen is ook de omschrijving zelf reeds vaag.
In recente ontwerpen van wet waarin een poging
is ondernomen vorm te geven aan een min of meer
geintegreerd patroon voor beleidsvorming door ver-
schillende openbare lichamen in de vorm van een
zogenaamde planhi€rarchie, zijn de bevoegdheden
van de verschillende organen niet zo omschreven
dat men daaruit veel kan afleiden. Met name blijft
vaak onduidelijk, hoe de beinvloedingsrelaties bin-
nen het in zo’n ontwerp omschreven planningspro-
ces zich zullen ontwikkelen: zo is bijvoorbeeld aan
het rijk de bevoegdheid geschonken richtlijnen ten
behoeve van de planning uit te vaardigen, doch is
geen enkele grens gesteld aan de inhoud van die
richtlijnen, zodat deze straffeloos bijvoorbeeld te-
vens op de inhoud van het resultaat van het plan-
ningsproces betrekking zouden kunnen hebben. Die
nadere regels als richtlijnen, dan wel invoerings-
of uitvoeringsbesluiten, zijn dikwijls onttrokken aan
parlementaire invloed, doordat zij zijn gegoten in
de vorm van een koninklijk besluit of een ministe-
ri€le beschikking. De derde vorm van potentiéle on-
duidelijkheid is hoe de samenhang van verschillen-
de bevoegdheden in een concreet geval zal uitwer-
ken.

De aanduiding van het drietal factoren, dat de
waarnemer hindert in zijn pogingen om de intensi-
teit van dominantie- (c.q. afhankelijkheids-)relaties
op betrouwbare wijze te schatten, maakt in ieder
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geval een paar dingen duidelijk. Dat het niet alleen
onvoldoende is te volstaan met het bezien van af-
zonderlijke bevoegdheden, doch dat men het totale
op zekere beleidsterrein vigerende pakket van be-
voegdheden in ogenschouw behoort te nemen, il-
lustreerde ik reeds eerder. Thans blijkt echter dat
observatie zich niet kan verlaten op de formele om-
schrijvingen van die bevoegdheden doch dat waar-
neming van feitelijke ruimte en gebruik noodzake-
lijk is. Bovendien dient nadere studie te volgen naar
de effecten van interactie van verschillende soorten
van bevoegdheden bij een zeker gebruik.

Uit het voorafgaande volgt nog een andersoortige
conclusie: het verschuiven van een of meer afzon-
derlijke bevoegdheden van een hoger naar een la-
ger openbaar lichaam levert per se nog geen waar-
borg op voor meer decentralisatie in de betekenis
van minder dominantie van het hogere t.0.v. het
lagere lichaam. Na die verschuiving immers zou
het hogere lichaam de wijze, waarop het andere be-
voegdheden op hetzelfde terrein uitoefent, zo veel
’dwingender’ kunnen maken dat van een materiéle
verandering per saldo geen sprake is.

Het volgende voorbeeld illustreert de voorafgaande
bewering: verondersteld zij een uitgangssituatie
waarin het rijk met financiéle koorden in de vorm
van een subsidiestelsel dan wel een specifieke uitke-
ring zonder geobjectiveerde normen op zeker ter-
rein het voorzieningenniveau binnen gemeenten re-
guleert. Vervolgens treedt een voorstel in werking
waardoor de desbetreffende financiéle middelen
worden opgenomen in de algemene uitkering uit het
Gemeentefonds. Het voorzieningenniveau wordt nu
bepaald via een planhiérarchie waarin het rijk het
recht tot goedkeuring van de gemeentelijke plannen
en tot het uitvaardigen van richtlijnen betreffende
de opstelling van die plannen toekomt, al dan niet
via de tussenstap van provinciale codrdinatie. In
ieder geval is duidelijk van financiéle decentralisa-
tie sprake. Het is echter geenszins zeker dat de to-
tale beleidsinvloed van het rijk daalt en dus die van
de gemeenten toeneemt, Zulks zal voornamelijk af-
hangen van de wijze van opbouw van de planning,
bottom-up’ of top-down’, en van de mate van de-
tail en de binding van het rijksplan en de uitgevaar-
digde richtlijnen.

Niet alleen voor de waarnemer van buitenaf geldt,
dat hij met de objectieve omschrijving van de be-
voegdheden voor een adequate analyse niet kan
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volstaan; hetzelfde geldt voor organen van open-
bare lichamen ten opzichte van elkaar. Verwachtin-
gen omtrent toekomstig gedrag van ’de ander’ zul-
len in een aantal gevallen van beslissend belang zijn
bij het bepalen van een eigen handelwijze nu. Die
verwachtingen zijn om de aangestipte redenen niet
geobjectiveerd, niet uitsluitend aan in algemeen
geldende regelingen opgenomen bepalingen te ont-
lenen maar subjectief, Zij komen mede tot stand op
grond van analyse van beschikbare empirie alsmede
interpretatie van uitlatingen van gezaghebbende
personen of organen binnen het beschouwde li-
chaam. Omdat die verwachtingen mede bepalend
zijn voor het gedrag, kan analyse van beleidsinvlioed
zich ook niet beperken tot onderzoek naar door
bevoegde organen genomen beslissingen, maar
moet die zich mede uitstrekken tot de determinan-
ten van verwachtingen,

Stel dat een lokale overheid er bijvoorbeeld op
grond van eerdere waarnemingen (elders) van over-
tuigd is, dat het rijk subsidiéring van het door dat
lokaal bestuur hoogst gewaardeerde alternatief ten
aanzien van ruimtelijke ordening, bijvoorbeeld in
de vorm van lokatiesubsidies, zou weigeren. Die lo-
kale overheid zal dan wellicht reeds daarom uitwer-
king van het alternatief aan de top van de eigen
voorkeursrangorde achterwege laten. Ook zonder
dat enige rijksinstantiec in concreto enigerlei uit-
spraak heeft gedaan. Volstaat men met analyse van
genomen beslissingen, dan lijkt er sprake van roe-
rende eensgezindheid. In een uitwerking elders* van
casusposities als de onderhavige heb ik trachten
aan te tonen dat in een dergelijke besluitvormings-
structuur door geen enkele instantie bedoelde ef-
fecten optreden die het gevolg zijn van de aanwe-
zigheid van een gevangenendilemma. In hoeverre
aan de pertinente conclusies van dat betoog valt te
ontkomen bij uitbreiding van de casus met elemen-
ten uit de coalitie-theorie, staat nader te bezien.
Het voorafgaande houdt uiteraard geenszins in, dat
de tockenning van bevoegdheden er niet toe zou
doen, Het patroon van bevoegdheden vormt als het
ware het grondvlak, waarop zich dominantie- en
afhankelijkheidsrelaties ontwikkelen. Verschuiving
van bevoegdheden zal echter, zoals aangeduid, niet
steeds een garantie voor verschuiving van beleids-
invloed in dezelfde richting inhouden.

Waar is zo’n garantie wel te vinden? Bezien vanuit
het lokaal bestuur ware het wenselijk, dat de wet-

gever de wijze van gebruik van bevoegdheden door
het rijk, vooral de vakminister en zijn departement,
aan banden zou leggen. Dat is mogelijk door het
ontwerpen van algemene regelingen, strekkende tot
bescherming van de ’zwakkere’ partij in situaties
waarin wederzijdse beleidsbeinvloeding wordt ver-
ondersteld. Hieraan is enige aandacht geschonken
in het licht van het zogenaamde complementair be-
stuur, in het bijzonder de nadere duiding van het
element gelijkwaardigheid in de begripsbepaling
daarvan.’

Een mede in dat kader meermalen geformuleerde
suggestie betreft bijvoorbeeld een wettelijke rege-
ling van algemene beginselen van behoorlijk over-
leg. Men zou zich echter ook kunnen indenken dat
een rationele overweging leidt tot de vaststelling
van algemene beginselen van behoorlijk gedrag tij-
dens planning. In plaats van aan algemene regelin-
gen kan men ook denken aan generieke of speci-
fieke verbodsbepalingen, die tot het rijk dan wel in
het algemeen tot het hogere lichaam zijn gericht.
Zo zou aan bepaalde bevoegdheden — bijvoorbeeld
die tot het verstrekken van specifieke uitkeringen
— het verbod tot het stellen van nadere voorwaar-
den zijn te verbinden; aan het orgaan dat de be-
voegdheid toekomt tot het verstrekken van richt-
lijnen voor planning zou het recht kunnen worden
ontzegd om daarin voorschriften betreffende de in-
houd van toekomstige beleidsbepaling op te nemen;
€nzovoorts.

Tot nu toe heb ik, gelardeerd met enige uitstapjes,
eigenlijk nog slechts uitsluitend gesproken over de
complexiteit van het decentralisatie-begrip, en over
de moeilijkheid om een maatstok daarvoor te ont-
wikkelen. Het was de bedoeling duidelijk te maken,
dat een eenvoudige waarneming van de formele
omschrijving van de verschillende bevoegdheden
daartoe zeker niet voldoende was. Het verkrijgen
van een betrouwbare indruk over de intensiteit van
dominantie c.q. afhankelijkheid vergt meer funda-
mentele analyse. Ook dan blijft de vraag naar een
maatstok voor, een mogelijke objectivering van die
intensiteit, andere dan grove benaderingen zoals
vragen naar de mening van uiteenlopende groepen
van betrokkenen omtrent de mate van afhankelijk-
heid of het ex post vergelijken van de resultaten
voor een beleidsproces met ex ante tot uitdrukking
gebrachte preferenties van besluitvormers op uit-
eenlopende niveaus zijn niet beschikbaar.
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Zelfs al zou echter wel een betrouwbare maatstok
zijn te vinden, dan is nog niets gezegd over de norm
voor decentralisatie. Zonder enige twijfel zijn aan
decentralisatie doelmatigheidsaspecten te onder-
kennen; deze zullen echter naar mijn vermoeden
sterk ondergeschikt zijn aan ’political demand’,
aan de invloed van voorkeuren van personen zoals
via maatschappelijke keuzeprocessen tot gelding ge-
bracht. De welvaartstheorie beschikt over een niet
onaantrekkelijk begrippen-apparaat, dat ik zal ge-
bruiken om enige overwegingen vanuit lokaal be-
stuur en individuele burger met betrekking tot de
mate van decentralisatie te formuleren.

Welvaartstheoretische overwegingen

Uit een ver ontwikkelde staatstheorie zou zonder
twijfel een aantal belangrijke gezichtspunten op het
decentralisatie-vraagstuk voortkomen. Zo’n theorie
immers zou zowel de relaties tussen verschillende
onderdelen van de publieke sector als de verhou-
ding van de publieke sector tot de maatschappelijke
omgeving kunnen verklaren. Anders dan Van den
Doel® ben ik van opvatting dat de welvaartsecono-
mie geen echte staatstheorie heeft opgeleverd doch
ten hoogste een aantal aangrijpingspunten voor ver-
klaring van handelingen van (groepen van) perso-
nen binnen of ten aanzien van die publieke sector.
Oorzaak daarvan is mijns inziens in hoofdzaak, dat
de welvaartstheorie toch voornamelijk een compa-
ratief-statische beschouwingswijze heeft gehanteerd,
Pas de dynamisering van die theorie zou een resul-
taat kunnen opleveren met aanzienlijke betekenis
voor geleding en functionering van de publieke
sector in haar interactie met de samenleving. Ten-
minste als die theorie onder meer (studie naar) de
interacties tussen veranderende opvattingen van
burgers enerzijds en het staatsbestuur anderzijds
mede in beschouwing neemt,

De huidige welvaartstheorie is echter wel bij uit-
stek geschikt om onder woorden te brengen, hoe in-
dividuen hun meningen zullen vormen en hanteren
aangaande baten en lasten van maatschappelijke
processen.

Het individualistische uitgangspunt van de wel-
vaartstheorie immers — dat de felicita publica, het
gemeenschapsgeluk, het collectieve welzijn, uitslui-
tend is te benaderen en wordt bepaald door een op-
telling (en eventueel weging) van individuele voor-
keuren en door niets anders — noopt tot intense aan-
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dacht voor de structuur van die individuele voor-
keuren.

Datzelfde gezichtspunt stelt bovendien in staat om
op samenhangende wijze na te gaan hoe de indi-
viduele burger zich tot het decentralisatievraagstuk
zou kunnen verhouden,

Wat individuele burgers als begerenswaardig voor
ogen staat, is samengebracht in de individuele 'wel-
fare functior’, in het Nederlands waarschijnlijk het
meest in overeenstemming met het spraakgebruik
te vertalen als individuele welzijnsfunctie.”

Deze functie is in beginsel naar zijn inhoud onbe-
kend; in een aantal gevallen is uit gedrag af te lei-
den welke die inhoud is. Voorkeuren voor goede-
ren en diensten, individuele en collectieve, zijn er-
in begrepen, maar ook normen en eisen, bijvoor-
beeld betreffende de wijze waarop het nationaal
product behoort te worden verdeeld. Ook verlan-
gens betreffende de inrichting van de samenleving,
bijvoorbeeld maatschappelijke besluitvormings-
procedures waarvan dan weer de kern wordt ge-
vormd door de methode tot optelling en weging
van individuele oordelen, maken deel uit van die
functie.

In het verdere verleden achtte men het aanvaard-
baar een bepaalde deelverzameling van die rela-
ties af te splitsen onder de benaming *economic wel-
fare’ waardoor binnen een economisch (sub-)uni-
versum tal van relaties ’onderzoekbaar’ werden, De
onhoudbaarheid van die afsplitsing was reeds ver-
duidelijkt, toen Arrow een geheel andere benade-
ring koos ter beantwoording van de vraag hoe de
optelling en weging van onbekende individuele
voorkeuren betreffende maatschappelijke vraag-
stukken vorm dient te krijgen.® Hij veronderstelde
namelijk dat de burgers unaniem een eisenpakket
zouden formuleren ten aanzien van een unieke en
alomvattende maatschappelijke besluitvormings-
procedure, sociale welvaartsfunctie genoemd. Ver-
volgens toonde hij aan, dat geen besluitvormings-
procedure zou zijn te vinden die aan een aantal
consistente redelijke eisen voldeed: het zogenaam-
de onmogelijkheidstheorema.

Bepaald uniek in Arrows werkwijze is, dat hij on-
afhankelijkheid van die eisen en het object van be-
sluitvorming veronderstelt, zodat voor iedere maat-
schappelijke keuze dezelfde besluitvormingsproce-
dure zou kunnen gelden. Noch overeenstemming
over ’redelijke’ eisen noch die onafhankelijkheid ko-
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men mij erg realistisch voor. Immers, de wijze van
besluitvorming omtrent de voorziening van burgers
met goederen en diensten maakt in de waarneming
van burgers deel uit van de karakteristicken van
die goederen en diensten.? Bovendien impliceert
aanvaarding van het postulaat van optimale ont-
plooiing van burgers, dat zij onder meer in staat
worden gesteld tot schepping en herschepping van
hun maatschappelijke omgeving.
Deelneming aan maatschappelijke besluitvorming
is daarmede een ’eindterm’ van individueel welzijn
geworden en die besluitvorming is niet langer een
op zichzelf neutraal proces dat een ’bemiddelende’
rol vervult, De vraag naar de gewenste mate van
deelneming aan besluitvorming, van democratise-
ring, staat toch heden ten dage centraal in het po-
litieke debat. Van overstemming daaromtrent is
geen sprake; de verscheidenheid van verlangens
omtrent de inrichting van de maatschappelijke be-
sluitvorming is waarschijnlijk van de zelfde orde
van grootte als die van individuele voorkeuren voor
goederen en diensten. De variéteit van de eerste
categorie leent zich in beginsel niet of slechts zeer
ten dele voor een weging via zeer sterk gedecentra-
liseerde besluitvorming. De meest in het oog sprin-
gende vorm van zulke besluitvorming is de markt,
waarop ’quid pro quo’ transacties tussen individuele
partners plaatsvinden.
De inrichting van de besluitvorming binnen een
samenleving is naar zijn aard een collectief goed.
Behalve verbindingen tussen object van besluitvor-
ming en besluitvormingsprocedure via voorkeuren
van burgers kan men dus ook dergelijke verbindin-
gen construeren in de vorm van uitspraken over
wat wel en niet kan.
Veronderstellen wij nu, dat burgers binnen een be-
staande samenleving van het type van de verzor-
gingsmaatschappij dienen te beslissen langs welke
weg, volgens welke vorm van georganiseerde be-
sluitvorming over de totstandkoming van een be-
paalde voorziening dient te worden beslist.
In ogenschouw worden daarbij de volgende vier
grove, alternatieve typeringen genomen:

— een stelsel van markten;

— vrijwillige collectieve actie;

— lokaal bestuur;
nationaal bestuur,
Op markten opereren ondernemingen en indivi-
duele consumenten; de vrijwillige collectieve actie

omvat onder meer verenigingsleven en particulier
initiatief; onder lokaal bestuur begrijp ik wijkraad
gemeente, gewest en provincie en onder nationaal
bestuur het rijk. Mengvormen komen uiteraard
veelvuldig voor,

In de denkbeeldige situatie, dat hij zelf tussen de
genoemde alternatieven kan kiezen, zal de indivi-
duele burger zijn keuze baseren op een afweging
van baten en lasten.

Bij de keuze van een besluitvormingsprocedure ver-
keert de individuele burger in onzekerheid omtrent
een groot aantal aspecten van de voor hem rele-
vante toekomstige resultaten van besluitvorming.
Wel weet hij, dat in het algemeen bijvoorbeeld
koopkracht de beslissende stem op de markt ople-
vert, en de uitgebrachte stem het voornaamste mid-
del tot beinvloeding van het voornoemde resultaat
in het openbaar bestuur vormt.

Niet weet hij hoe toekomstige machtsverhoudin-
gen binnen het openbaar bestuur zich zullen ont-
wikkelen, hoe marktverhoudingen eruit zullen zien
en, niet het minst belangrijk, hoe zijn eigen positie
zich in economisch en algemeen maatschappelijk
opzicht zal ontwikkelen.

Ten behoeve van een raming van baten en lasten
van alternatieven zal de individuele burger zich met
de bestaande onzekerheid moeten verzoenen en een
attitude moeten ontwikkelen ten aanzien van be-
staande risico’s, bijvoorbeeld een risico-mijdende
(in de vorm van maximin) of een risico-zoekende
(in de vorm van maximax).1®

Voor de deelkeuze tussen lokaal en nationaal be-
stuur is onder meer van belang, dat iemand de ver-
moedelijke resultaten van lokaal bestuur in het
algemeen meer verwant aan het eigen oordeel acht
dan overeenkomstige resultaten van nationaal be-
stuur. Dit betreft de output, de voorziening zelf.
Andere overwegingen kunnen daar dwars doorheen
lopen; zo kan dezelfde burger de mening hebben,
dat nationaal bestuur een gunstiger invloed op de
totale verdeling van inkomen, vermogen en genot
van gemeenschapsvoorzieningen zal vitoefenen dan
het saldo van lokaal bestuur zou opleveren.

Ook kan diezelfde burger van oordeel zijn dat de
uitvoering van een bepaalde beslissing door het na-
tionale bestuur verkieslijk is boven uitvoering van
een zelfde beslissing door het lokale bestuur omdat
die burger meer vertrouwen heeft in de kwaliteit
van de nationale bureaucratie dan in die van de
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lokale. Ook kan die burger van opvatting zijn, dat
de ’slechte’ machten in de samenleving zo krach-
tig zijn en vanuit een zo centrale bron gevoed, dat
slechts de nationale staat daartegen doeltreffend
kan optreden. Dit argument geldt niet uitsluitend
de bescherming tegen agressie vanuit of door an-
dere staten, maar bijvoorbeeld ook de machtsstrijd
met multinationale ondernemingen. Een eventuele
voorkeur van burgers voor het lokale boven het na-
tionale bestuur kan berusten op preferenties voor
een bestuur met menselijke maat (boven grote ano-
nieme organisaties).

Met opzet is tot nu het tweetal meest voor de hand
liggende argumenten voor een hypothetische keu-
ze ongenoemd gebleven: enerzijds het efficiency-
argument voor nationaal bestuur, anderzijds het
participatie-argument voor lokaal bestuur. Geen
van beide argumenten is zo overtuigend, dat het in
veel gevallen doorslaggevend zou zijn. De doel-
matigheidsverschillen tussen bestuursvormen van
uiteenlopende schaal zijn veelal sterk overdreven
voorgesteld (ten opzichte van wat bewijsbaar bleek).
*Economies of scale’ doen zich zonder twijfel voor
maar minder massaal dan verondersteld; boven-
dien worden sommige kostencategorieén tamelijk
stelselmatig verwaarloosd zoals bijvoorbeeld de kos-
ten van informatievergaring omtrent voorkeuren
van individuele burgers.

Anderzijds is het geenszins vanzelfsprekend dat de
mate waarin de individuele burger wordt betrokken
bij de voorbereiding dan wel uitvoering van natio-
naal bestuur geringer is dan de mate waarin zulks
ten aanzien van lokaal bestuur het geval is. Natio-
nale instanties kunnen zich bijvoorbeeld immers
veel kostbaarder en uitvoeriger inspraakprocessen
permitteren.

Een nauwkeurige weging van de vorengenoemde,
deels tegenstrijdige argumenten kan niet plaatsvin-
den; de bedoeling was ook slechts te verduidelijken
dat het geenszins vanzelfsprekend is dat de indivi-
duele burger zich ook een voorstander toont van
lokaal bestuur, nog geheel afgezien van het crite-

rium van de uitoefening van invloed op het resul-

taat van besluitvorming.

Het voorgaande was slechts een moment-opname
van overwegingen met betrekking tot een hypothe-
tische keuze tussen twee (uit het viertal eerder aan-
gestipte) mogelijke besluitvormingsprocedures, na-
tionaal en lokaal openbaar bestuur,
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Meer realiteitsgehalte zou een analyse hebben
waarin de voorkeuren op zeker ogenblik worden
verklaard uit leerervaringen met vroeger bestuur
alsmede uit de eventuele ontwikkeling van kritiek.
Zo’n meer dynamische beschouwingswijze zou de
interactie tussen voorkeuren en resultaten van be-
stuur tot min of meer algemeen geldende wetmatig-
heden kunnen herleiden. Empirisch onderzoek naar
zulke dynamische relaties is mij niet bekend.

Bij de bepaling van een individuele voorkeursrang-
orde tussen openbaar bestuur en eigen actie via een
stelsel van markten zullen kosten- en batenoverwe-
gingen een belangrijke rol spelen. Afhankelijk van
de breedte van het kosten- en batenbegrip kan men
daartoe tevens affectieve integratie met andere bij
de besluitvorming betrokkenen rekenen, alsmede
vrijheidsbeleving etc. De reeks van mogelijk rele-
vante overwegingen en gevoelens is bijna onbeperkt.

Lokaal bestuur en decentralisatie

Het laatste gedeelte van dit artikel is gewijd aan een
schets van enige motieven, die vanuit het lokaal be-
stuur met betrekking tot decentralisatie-vraagstuk-
ken worden gehanteerd, in het bijzonder aangaan-
de de vraag, of bepaalde beslissingen in eigen kring
behoren te worden genomen dan wel op het natio-
nale niveau,

Daarbij zal ik voorbij gaan aan alle geobjectiveer-
de overwegingen die pro’s en contra’s van lokaal
bestuur opleveren. Beschouwingen daarover zijn
veelvuldig aan te treffen, De behoefte aan inte-
graal bestuur, aan zuivere afweging van alterna-
tieven, aan cliént gerichtheid, aan korte informatie-
kanalen, de idee van de optimale schaal van be-
sluitvorming, van lokale democratie vormen in
voorkomende gevallen ook naar mijn opvatting be-
langrijke, zij het zelden doorslaggevende, argumen-
ten voor lokaal bestuur. Hier echter wil ik trach-
ten na te gaan hoe lokale bestuurders zelf zich zul-
len opstellen tegenover de zojuist gestelde vraag.
Ook de zojuist vermelde geobjectiveerde overwe-
gingen zullen daarbij een rol spelen, in de gedaan-
te van persoonlijke overtuigingen, doch daarnaast
gelden andere. Om die laatste goed in het oog te
krijcen moeten wij ons afvragen wat voor besluit-
vormers in het lokaal bestuur belangrijk is, welke
hun doelstellingsfunctie is.

In het lokaal bestuur — meer dan in het nationale
— spelen naast beroepsmatige bestuurders de half-
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professionelen en echte amateurs een niet onaan-
zienlijke rol. Met name de ’gewone’ raadsleden zul-
len in het algemeen doelen hebben die minder sterk
op continuiteit zijn gericht, dan de beroepsmati-
gen,

In de uiteenlopende doelstellingen van lokale be-
stuurders zullen naast de verwezenlijking van hoog-
gestemde idealen, al dan niet in politieke program-
ma’s geconcretiseerd, ook (toekomstig) prestige en
inkomen een rol spelen. Voorwaarde voor optimali-
sering van die beide laatste grootheden is een gun-
stige indruk bij directe achterban en zo mogelijk te-
vens bij de bevolking als geheel van het optreden
van de desbetreffende bestuurder. Die indruk zal
althans ten dele afhankelijk zijn van de beoorde-
ling van de resultaten van bestuur, beslissingen
maar ook non-decisions. De waarneming van ef-
fecten van bestuur zal variéren met opleidingsni-
veau van en door de waarnemers verkregen infor-
matie,

Daarbij is het nodig opnieuw onder ogen te zien,
dat bestuurders voortdurend in onzekerheid verke-
ren omtrent de toekomstige effecten van beslissin-
gen en omtrent de perceptie en beoordeling van die
effecten door achterban of gehele bevolking. Risico-
mijdende strategieén zullen naar mijn vermoeden
eerder worden gekozen door professionelen, risico-
zoekende door amateurs. Een van de mogelijkhe-
den tot risico-verkleining — althans van het risico
dat het oordeel van anderen over het eigen bestuur-
lijke optreden sterk in ongunstige richting zal ver-
anderen — bestaat uit de creatie van zondebokken.
De behoefte aan dergelijke creaties leidt tot het be-
kende zwarte-pieten-spel dat slechts dan is te spe-
len indien elders belangrijke bevoegdheden berus-
ten, De wetenschap dat of inhoudelijke of finan-
cierings-bevoegdheden bij het rijk berusten en daar-
door ook zijn uitgeoefend, kan in kwetsbare vraag-
stukken een hele geruststelling betekenen voor ri-
sico-mijdende lokale bestuurders. Anderzijds dreigt
voor een lokaal bestuur, naarmate het zelf over min-
der beslissingskracht beschikt, in sterkere mate legi-
timatieverlies waardoor eventuele individuele doe-
len van lokale bestuurders zoals prestige evenzeer
in gevaar dreigen te komen.

Intussen is het de vraag of ook binnen het lokaal
bestuur uitsluitend de bestuurders gewicht in de
schaal leggen. Evenals op het rijksniveau zijn hier
immers omvangrijke ambtelijke eenheden werk-

zaam die eigen invloed uitoefenen in de voorbe-
reidings- en in de uitvoeringsfase. De verhouding
tussen de ambtelijke en de bestuurlijke organisatie
kan aan zeer grote spanningen onderhevig zijn.
Wederzijds wantrouwen kan er gemakkelijk toe
leiden, dat beide organisaties ervoor pleiten de be-
voegdheid tot het nemen van zekere beslissingen
buiten de grenzen van het eigen openbare lichaam
te (ver-)leggen. Omdat in Nederland behoudens
zeer extreme gevallen niet wordt aanvaard, dat be-
stuurders de eigen ambtelijke organisatie de zonde-
bokfunctie laten vervullen, is deze constatering van
niet gering belang.

Indien het, zoals onder meer Van den Doel'® op het
voetspoor van Niskanen betoogt, realistisch is te
veronderstellen dat ambtelijke eenheden in het al-
gemeen vooral naar groei van de eigen omvang
streven, is daaraan een structurele tendens tot po-
gingen ter verkrijging van meer bevoegdheden voor
het eigen bestuur te ontlenen, Afhankelijk van de
eigen aard zal de desbetreffende ambtelijke een-
heid dan pleiten voor vergroting van die bevoegd-
heden die het eigen arbeidsveld verruimen in be-
leidsbepalende dan wel in uitvoerende zin.

De zojuist aangestipte overwegingen zijn werk-
zaam in een concrete situatie, die is gekenmerkt
door een bestaande machtsverhouding tussen rijk
en lokaal bestuur, vooral als gevolg van de bestaan-
de bevoegdhedentoedeling. Met name de bestaan-
de financi€le verhoudingen en het daarbinnen fei-
telijk gehanteerde regiem determineren die situatie.
De over een breed terrein tot stand gekomen de-
gradatie van het lokaal bestuur tot verwerver van
middelen ad hoc, zo men wil tot bedelaar, staat
uiteraard op gespannen voet met de aanwezigheid
van parti€le autonomie voor het lokaal bestuur.
Dientengevolge is de feitelijke bestaande verhou-
ding tussen rijk en lokaal bestuur niet zelden geca-
moefleerd door voorschriften tot omvattende plan-
ning-processen waardoor althans formeel de be-
voegdheid tot vaststelling van inhoud en omvang
van lokale voorzieningen in handen van het lokaal
bestuur blijft. De kosten van informatie-vergaring
zijn verlegd naar het lokale niveau en de bij het rijk
gebleven feitelijke macht is verborgen onder de
dekmantel van de lokale planning,

Elders heb ik proberen uiteen te zetten, waarom
het totale beinvloedingspatroon dat in planningsys-
temen over verschillende bestuurslagen werkzaam
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kan zijn, geenszins lokale autonomie waarborgt.!
Let wet, mijn betoog luidt niet dat het eenvoudig
zou zijn de gebreken van de bestaande situatie op
te heffen. De sterke centralisatie van de financiéle
verhoudingen en de gebleken onvoldoende flexibi-
liteit van algemene uitkeringen noodzaken tot een
aanvullend stelsel van specifieke uitkeringen, ten-
zij men bereid zou zijn de gehele financiéle syste-
matiek op haar kop te zetten. Van zo’n bereidheid
blijkt niets. Wel zullen mijns inziens de bestaande
aanzetten tot planning ondanks geuite pretenties
niet in de richting van decentralisatie uitwerken, zo-
lang geen belangrijke veranderingen in de onder-
liggende financi€le verhouding tot stand komen.
De systeemdwang, welke resulteert uit een opera-
tioneel planningsysteem, zal ook slechts een beves-
tiging van initiéle effecten oproepen.

Een tegengesteld effect treft men wellicht aan bij
de aan de orde zijnde pogingen binnen het lokaal
bestuur om tot een vorm van toekomstbeheersing
te komen, die in de wandeling integrale beleidsplan-
ning heet. Wezenlijk kenmerk van deze vorm van
planning is, dat ’integraal’, dat wil zeggen over het
gehele gebied van bemoeienis, bezinning plaats
vindt omtrent de gewenste toekomst, gevolgd door
vaststelling van besluiten ter verwezenlijking daar-
van. Het beheersingsstreven dat in deze uitleg in-
herent is aan beleidsbepaling door planning, vergt
macht over de variabelen die *het gewenste’ deter-
mineren. Een noodzakelijke maar niet voldoende
voorwaarde voor machtsverwerving door een pu-
bliekrechtelijk licham is de verkrijging van bevoegd-
heden dan wel spreiding van de uitoefening van
bevoegdheden over een groter werkterrein. Plan-
ning is te definigren als op toenemende samenhang
gerichte beleidsvorming en impliceert zo een ’im-
perialistisch’ karakter.

Dit imperialisme zal zich richten op het vergroten
van het aantal variabelen onder eigen controle en
bestaan in iedere bestuurslaag waarbinnen een of
andere vorm van integrale beleidsbepaling aanwezig
is. Binnen de publieke sector is zo een zeker nieuw
evenwicht te bereiken, doch er bestaat een buitenge-
woon uitgebreid nog niet ’gekolonialiseerd” gebied
daarbuiten, te weten al wat tot dan object van parti-
culiere beslissingen is. Gezien het geweldmonopolie
van de publicke sector bestaat er in de meest letter-
lijke zin geen verweer tegen voornoemd imperialis-
me. De pretentie dat de groei van de publieke sector
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in de verzorgingsmaatschappij geheel zou zijn te
verklaren uit de zojuist aangeduide tendentie is na-
tuurlijk onzinnig. Het is echter wel opvallend, dat
van de aangeduide beweegredenen er nauwelijks of
geen zijn, die werken in de richting van afstoting
van activiteiten en/of beslissingen uit het bemoei-
ingsgebied van de publieke sector. Dergelijke af-
stotingsverschijnselen blijken ook zeldzaam bij
waarneming van de werkelijkheid. De verklaring
daarvan is echter niet uitsluitend te vinden door
persoonlijke motieven te generaliseren, Ook is bij-
voorbeeld tevens analyse nodig van het vraagstuk
of en in hoeverre de arrangementen die eertijds be-
stonden — voordat de desbetreffende voorzieningen
vanuit de publieke sector werden gereguleerd — bij-
voorbeeld markten of vrijwillige collectieve actie,
definitief zijn vernietigd of dat zij tegen bepaalde
kosten zijn te herstellen.

Tot slot

De beknopte beschouwing van overwegingen en
motieven van lokale bestuurders ten aanzien van
decentralisatie had ten doel om — aanvullend op
reeds bekende inzichten in mogelijke effectiviteit
en doelmatigheid van een zekere mate van decen-
tralisatie, in de gewenste menselijke maat van het
openbaar bestuur — er enige toe te voegen vanuit
het besef van onzekerheid en het vermoeden van
persoonlijke doelen van bestuurders. Daaruit even-
tueel resulterende tendenties bleken onderling te-
genstrijdig.

De instrumenten tot waarneming van complexe be-
leidsprocessen en tot meting van het relatieve ge-
wicht van motieven zijn nog onvoldoende ontwik-
keld. Dientengevolge zullen ook schattingen van de
resultaten van onderling tegenstrijdige overwegin-
gen en impulsen zullen onnauwkeurig zijn. Sim-
pele normatieve denkbeelden, te onderbouwen door
enquétes, zoals men die aantreft in het Plan van
aanpak voor de advisering over concrete decentra-
lisatiemogelijkheden,!? hebben de charme van de
eenvoud, maar dragen tevens de onmacht van de
simplificatie in zich.

Zelfs bij introductie van modellen waarin interactie
kan plaatsvinden tussen parti€el van elkaar afhan-
kelijke actoren zoals het door Taylor ontworpen
prisoner-dilemma super game'® is die simplificatie
niet verdwenen. Gedachtengangen over decentrali-
satie-vraagstukken weerspiegelen nog dikwijls een
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monorationele staatsopvatting waarin een begrip
als effectiviteit helder en eenduidig zou zijn, en
aanvaarden daarom, zoals Toonen! terecht op-
merkt, impliciet de rational central rule approach.
Erkenning van het polycentrische karakter van de
publieke sector, een soort duinlandschap, heeft ver-
gaande repercussies voor de beschouwingswijze van
decentralisatie-problematiek. Dan is noch effecti-
viteit noch efficiency langer een eenduidig begrip.
Leerprocessen en methodes tot consensusvorming
komen dan centraal in de bespiegelende beschou-
wing omtrent aard en werking van de publieke sec-
tor te staan,

Naar ik hoop is hiervoor een bijdrage tot een ver-
klaring geleverd voor het paradoxale feit dat ener-
zijds een ongekend unanieme opvatting onder be-
stuurders en wetenschapsbeoefenaren bestaat, dat
decentralisatie gewenst is, terwijl tegelijkertijd cen-
traliserende tendenties blijven overheersen. Niet
alleen de weerbarstige aard van de werkelijkheid
verklaart dat, ook niet alleen de eenzijdigheid van
de machtsverhoudingen binnen de publieke sector,
doch tevens de omstandigheid dat overwegingen
en motieven van burgers en lokale bestuurders
geenszins eenzijdig wijzen in de richting van een

decentralisatievoorkeur. Dit feit is lang ten on-
rechte verwaarloosd.
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