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Maak de gemeentepolitiek 
Wibaut-proof
De gemeentepolitiek moet weer Wibaut-proof worden. Dat 
betekent in elk geval dat we de gemeenteraad niet laten 
ondersneeuwen door allerlei postmodern bestuurlijk jargon dat 
te pas en te onpas de term ‘democratisch’ plakt op ideeën en 
voorstellen die in feite de macht verschuiven van de kiezers en 
hun vertegenwoordigers naar professionele bestuurders.

RUUD KOOLE

Redacteur S&D

Wie het huidige wetgevingstraject van de Om-
gevingswet of de plannen van minister Hugo 
de Jonge op het terrein van de langdurige zorg 
beschouwt, denkt waarschijnlijk niet gelijk 
aan de grote sociaal-democratische wethou-
der Floris Wibaut.1 De naam van de liberaal 
Johan Rudolf Thorbecke komt heel misschien 
iets eerder op bij de huidige plannen, maar 
ook dat is niet zeker. Toch probeert dit artikel 
de huidige plannen met beide namen te ver-
binden. Maar dat zal pas verderop gebeuren in 
het betoog, dat de democratische controle op 
het lokale bestuur tot hoofdthema heeft.

Wibaut en Thorbecke

Eerst wordt stil gestaan bij de opva�ingen 
van Wibaut en Thorbecke over de lokale de-
mocratie.2

Dit jaar precies honderd jaar geleden stond 
op het congres van de Vereeniging van Sociaal-
democratische gemeenteraadsleden een 
herzien ontwerp voor het gemeenteprogram 
op de agenda. Dat ontwerp was opgesteld 

door Wibaut en Ankersmit, maar was in feite 
geschreven door de eerste.

Natuurlijk was er veel aandacht voor de 
woningbouw. De oorspronkelijke Zeeuwse 
Wibaut had net zijn eerste periode als wet-
houder in Amsterdam achter de rug en de 
volkshuisvesting was zijn wethoudersambitie 
geweest. Na veel gedoe was hij in 1917 alvast  
begonnen met de bouw van noodwoningen 
en in 1918 kon eindelijk worden begonnen 
met het gehele plan van 3500 woningen.3 

Maar nog meer aandacht in het gemeen-
teprogram was er voor de levensmiddelen-
voorziening. Dat was na de jaren van de Eerste 
Wereldoorlog niet verwonderlijk. Als wethou-
der had Wibaut onder andere te maken gehad 
met het aardappeloproer in juli 1917 waarbij 
tien doden vielen en 108 gewonden. Dat op-
roer was ontstaan nadat de nationale regering 
weigerde in te gaan op verzoeken van het Am-
sterdamse college om de regelmatige aanvoer 
van aardappelen te verzekeren. Het oproer 
raakte Wibaut diep en dat was voor hem de 
reden om in het gemeenteprogram van 1919 
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zoveel aandacht te besteden aan de levens-
middelenvoorziening. ‘Zij moet overal de kern 
worden onzer gemeentepolitiek’, zei hij op 
het partijcongres dat jaar, waar het program 
werd aangenomen.4

‘Gemeentelijke voortbrenging, aanvoer, 
verwerking en verkoop van levensmiddelen 
niet slechts voor de grote steden, doch ook 
voor pla�elands-  en kleinere gemeenten. 
Goed ingerichte markten voor levensbehoef-
ten. Gemeentelijke melkcentrales. Keuring 
van levensmiddelen, ook ten opzichte van 
voedingswaarde. Gemeentekeuken en — eet-
huizen’,  aldus punt 5 van het program.5

De verzorgingsgemeente

Voor Wibaut stond gemeentepolitiek cen-
traal in zijn denken over een rechtvaardige 
wereld. De gemeente was zijn geloof, is wel 
gezegd.6 En het gemeenteprogram van pre-
cies honderd jaar geleden laat dat zien. Een 
heel actieve gemeente op allerlei terreinen, of 
zoals dat program het omschreef: ‘Zorg voor 
woning, voeding, opvoeding, ontwikkeling, 
gezinszorg, vereenvoudiging van den arbeid 
der huisvrouw, gezondheidszorg, enz. enz., al 
deze onderwerpen vormen een onderdeel van 
het beleid van het gemeentebestuur.’7 

Gilles Borrie, die over Wibaut een proef-
schrift schreef, heeft het naar analogie van de 
‘welvaartsstaat’ wel de ‘welvaartsgemeente’ 
genoemd.8 Herman de Liagre Böhl die in 
2013 een biografie over Wibaut publiceerde, 
spreekt over een verzorgingsgemeente, die 
de voorloper was van de naoorlogse verzor-
gingsstaat.9

Wibauts algemene opva�ing over de plaats 
van de gemeente in het Nederlandse politieke 
stelsel kan men grofweg met twee termen 
aanduiden: zelfstandigheid en hoofdschap. 
Zelfstandigheid van de gemeente ten opzichte 
van andere bestuurslagen, inclusief een eigen 
belastinggebied. Volgens hem waren gemeen-
ten beter in staat dan de rijksoverheid of parti-
culieren om de noodzakelijke collectieve voor-
zieningen tot stand te brengen en daarom 

plei�e hij ook voor decentralisatie, of in zijn 
eigen woorden: een ‘uitgebreid zelfbestuur 
voor de gemeente…, zo uitgebreid als maar 
mogelijk is met eerbiediging van het noodige 
staatsverband’.10 

En binnen de gemeente gold voor hem 
het hoofdschap van de gemeenteraad. Ook 
toen hij wethouder was, verze�e hij zich 
hevig tegen het idee om bevoegdheden bij 
de raad weg te halen en die bij uitvoerende 
ambtenaren te leggen. Hij onderkende wel de 
noodzaak om expertise in te schakelen bij de 

steeds ingewikkelder wordende vraagstukken 
van beleid, maar het bestuur van de gemeente 
diende bij de raad te blijven.11 Toen in 1912 een 
staatscommissie anders had voorgesteld, had 
hij de algemene vergadering van de Vereeni-
ging van Sociaal-democratische gemeente-
raadsleden overtuigd om een motie aan te ne-
men die er op aandrong ‘dat de oppermacht 
van den Raad uit demokratisch oogpunt met 
alle energie dient te worden gehandhaafd’. 12 

Voor Wibaut dus geen wethouders van 
buiten de raad en geen bestuursbeslissingen 
in handen van deskundige ambtenaren belast 
met het aansturen van gemeentediensten, 
gemeentebedrijven of zelfstandige bestuurs-
commissies. Directeuren en voorzi�ers van 
die diensten of commissies dienden slechts 
raadgevers te zijn.13 Het dagelijks bestuur 
moest in handen van het college blijven dat 
volledige verantwoording aflegde aan de raad, 
die als hoofd van de gemeente de richting van 
het beleid vaststelde.
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Ook toen hij wethouder was, 
verze�e Wibaut zich hevig 
tegen het idee om bevoegd-
heden bij de raad weg te 
halen 
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In 1929 zou Wibaut zich dan ook stevig, 
maar vergeefs verze�en tegen de Financiële-
verhoudingswet van premier en minister van 
financiën De Geer, die de gemeenten eigen 
belastingheffing ontnam en in plaats daarvan 
een substantieel gemeentefonds in het leven 
riep. Volgens Wibaut betekende dit het einde 
van de gemeentelijke zelfstandigheid. Hij 
sprak later van ‘de slechtste wet die in onze 
herinnering in het Nederlandse parlement is 
tot stand gekomen’.14 Dat dat gebeurde zon-
der dat de SDAP-fractie in de Tweede Kamer 
had tegengestemd, en ook de meerderheid 
van Eerste Kamer fractie, waarvan hij deel uit-
maakte, instemde met de wet, deed hem zeer 
verdriet.15

Wat wel is gebleven is het formele hoofd-
schap van de gemeenteraad. Vele pogingen 
die sindsdien zijn ondernomen om dit te ver-
anderen, zijn mislukt. In artikel 125, lid 1 van 
de Grondwet staat nog steeds heel fier: ‘Aan 
het hoofd van de provincie en de gemeente 
staan provinciale staten onderscheidenlijk de 
gemeenteraad.’ 

Wibaut wist met zijn nadruk op het hoofd-
schap van de raad Thorbecke aan zijn zijde. 
Het was immers Thorbecke geweest die met 
zijn grondwet van 1848 de basis had gelegd 
voor ons huidige staatsbestel. En daarin paste 
een volksvertegenwoordiging die met een vrij 
mandaat op basis van een redelijke en openba-
re gedachtewisseling tussen gekwalificeerde 
individuele vertegenwoordigers tot politieke 
besluiten komt in het algemeen belang. Ook 
op lokaal niveau. 

Het ‘communalistisch’ ideaal van Thor-
becke was een vitale lokale gemeenschap die 
zich zelf bestuurt. Door de introductie van 
de rechtstreekse verkiezing van de raad die 
aan het hoofd van de gemeente staat, maakte 
Thorbecke korte me�en met twee, volgens 
hem onwenselijke, situaties. Ten eerste werd 
zo voorkomen dat de raad zou bestaan uit 
afgevaardigden van wijken en buurten die elk 
hun particuliere belangen naar voren zouden 
brengen. Geen cliëntelisme dus. Dat zou haaks 
staan op het algemeen belang. En ten tweede 

kwam zo een einde aan de poging die koning 
Willem I had ondernomen om van gemeenten 
een soort lokale filialen van rijksbeleid te ma-
ken door middel van een ‘gedeconcentreerde 
bonapartistische bureaucratie’, zoals Joop van 
den Berg het noemt in de prachtige bundel De 
Gemeenteraad, die vorig jaar is verschenen.16 

Op basis van Thorbeckes communalisme 
hadden de gemeenten immers het recht ge-
kregen zelfstandig initiatieven te ontplooien. 
Ook hier wist Wibaut Thorbecke aan zijn zijde, 

al was met de opkomst van politieke partijen 
het functioneren van de raad wezenlijk veran-
derd sinds Thorbecke: niet het debat tussen 
individuen, maar dat tussen fracties van par-
tijen stond er centraal.

Bij een ander kenmerk van Thorbeckes 
staatsopva�ing valt te betwijfelen of Wibaut 
en Thorbecke wel aan dezelfde kant stonden. 
Dat betreft de uniformiteit, die eveneens 
formeel nog steeds overeind staat. Tussen 
Wibauts wens van een zo ver mogelijk doorge-
voerde decentralisatie en Thorbeckes nadruk 
op bestuurlijke eenvormigheid bestaat een 
zekere spanning. Met Thorbeckes Gemeente-
wet van 1851 werd de bestuursvorm voor alle 
gemeenten gelijk. Geen verschil meer tussen 
steden en dorpen. En daarbij hoorde ook het 
hoofdschap van de gemeenteraad. Samen met 
de Provinciewet van 1850 werd zo een drielagi-
ge structuur van het Nederlandse politieke 
stelsel vastgelegd, die veel later het ‘Huis van 
Thorbecke’ zou gaan heten.

Koning Willem I had gepoogd 
van gemeenten een soort 
lokale filialen van rijksbeleid 
te maken door middel van een 
‘gedeconcentreerde bona-
partistische bureaucratie’
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Het Huis van Thorbecke

Met dat Huis van Thorbecke is iets vreemds 
aan de hand. Het is een krachtig beeld: een 
stevige structuur (een huis) met drie verdie-
pingen (gemeente, provincie, Rijk). Het is ook 
een vertekenend beeld, alsof Thorbecke deze 
structuur voor eeuwig heeft bedacht en er 
niets aan kan worden veranderd zonder deze 
‘hoofdstructuur’ geweld aan te doen. 

Het vorige kabinet, Ru�e II, zag dat er 
inmiddels het nodige aan het huis was ver-
bouwd en probeerde vergeefs andere renova-
ties door te voeren, maar meende tegelijk over 
te moeten gaan tot een ‘herstel van de oor-
spronkelijke hoofdstructuur’, door inmiddels 
ontstane ‘entresols’ en ‘kelders’ te verwijde-
ren.17 Het resulteerde in de afschaffing van de 
Wgr+-gebieden en van de deelgemeenteraden.

Verschillende auteurs hebben erop gewe-
zen dat de metafoor van het Huis van Thor-
becke een veel te statisch beeld oproept. De be-
stuurskundige Theo Toonen schreef in 2006: 
‘Helaas heeft deze metafoor al te vaak het den-
ken over oplossingen bemoeilijkt of geblok-
keerd. Wij menen echter dat Thorbeckes ‘intel-
ligent ontwerp’ niet statisch en mechanisch is, 
maar dynamisch en flexibel’.18 

Het huidige kabinet, bij monde van mi-
nister Ollengren, lijkt eveneens die mening 
te zijn toegedaan.19 In de Thorbecke-lezing 
van vorig jaar in de vorm van een brief aan de 
‘Weledelgestrenge heer Thorbecke, waarde 
Rudolf’ zei de minister dat de problemen 
van de mensen in het ene deel van het land 
anders zijn dan de problemen van mensen in 
het andere deel van het land. Zij suggereerde 
daarom verschillen tussen bestuursmodellen 
van gemeenten te accepteren, mits die blijven 
binnen ‘de essentiële randen van het speelveld 
van de democratie en de rechtsstaat’. 

Concrete voorstellen deed zij echter nog 
niet.20 Zij was er wèl van overtuigd dat als 
Thorbecke vandaag geleefd zou hebben, hij 
ook voor verandering zou zijn, ‘want was jij 
het niet, [Waarde Rudolf,] die de term ‘organi-
sche staatsleer’ mun�e?’21 

Inderdaad is bekend dat Thorbecke een 
organische staatsopva�ing had, maar zoals 
Remieg Aerts het in zijn recente biografie van 
Thorbecke omschrijft: ‘Zijn organische staat 
was een geheel dat vanuit uniforme principes 
werd vormgegeven, zodat de provincies en ge-
meenten allemaal dezelfde ruimte kregen om 
hun eigen zaken te beheren’,22 ook al waren 
er in de tijd van Thorbecke zeker zulke grote 
verschillen tussen het ene deel van het land 
en het andere. Zo makkelijk is het dus niet om 
Thorbeckes naam voor het karretje te spannen 
van de door het huidige kabinet voorgestane 
differentiatie tussen gemeenten, hoe die er 
ook uit zal zien.

Dat neemt niet weg dat het Huis van Thor-
becke als metafoor de huidige stand van za-
ken niet adequaat beschrijft. Zo is Europa als 
vierde bestuurslaag niet meer weg te denken. 
De Raad voor het openbaar bestuur spreekt 
inmiddels over het Rijk als een ‘middenbe-
stuur’ tussen regio’s en Europa.23 Let wel: niet 
tussen provincies en Europa! Dat laat zien hoe 
binnen Nederland de verhoudingen tussen de 
verschillende bestuurslagen veranderen. 

Met de door Wibaut zo betreurde maar 
door anderen zeer geprezen Financiële-ver-
houdingswet van 1929 en de nieuwe Gemeen-
tewet van 1931 verschoof de balans van de ge-
meente naar het Rijk en van de raad naar het 
college. Door de uitbouw van de verzorgings-
staat na de Tweede Wereldoorlog kwam dit in 
een stroomversnelling. Zeker, formeel bleef de 
raad het hoofd van de gemeente, maar door de 
sterke toename van het aantal taken van de ge-
meente werd het college feitelijk dominant in 
het gemeentelijk bestuur, al bleef de volledige 
controle op dat bestuur aan de raad.

De verhouding tussen de bestuurslagen 
veranderde eveneens, niet alleen door de 
Financiële-verhoudingswet, maar ook door 
genoemde groei naar de verzorgingsstaat, 
die daar overigens alles mee te maken had. 
De centrale overheid nam steeds meer taken 
op zich. De uitvoering werd gedaan door de 
gemeenten, in medebewind, zoals de term 
daarvoor is gaan luiden. Om dat goed te kun-
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nen doen was enige coördinatie tussen rijk en 
gemeenten van belang. Maar anders dan in 
ons omringende landen gebeurde dat niet in 
een regionaal of provinciaal orgaan, maar in 
de zuilen.

Volgens Theo Toonen verklaart dat de rela-
tief onderontwikkelde positie van provincies 
in het Huis van Thorbecke. ‘Warme’, ‘mens-
gerichte’ taken (zoals verricht in scholen, zie-
kenhuizen, welzijnsinstellingen, woningcor-
poraties, zorg- en bejaardentehuizen) werden 
door het ‘particulier initiatief’ van de zuilen 
bediend. Coördinatie met het landelijke ni-
veau vond — op overigens nogal onnavolgbare 
wijze — plaats in de zuilen, waardoor voor de 
provincie slechts de ‘koude’ gebiedsgerichte, 
‘fysieke’, taken resteerden.

Met de ontzuiling vanaf de jaren zestig 
van de twintigste eeuw ontstond daarom 
een probleem, want daarmee verdwenen 
ook genoemde coördinatiemechanismen. 
Omdat daarvoor aanvankelijk niets in de 
plaats kwam, bleef slechts centrale sturing of 
marktwerking als alternatief coördinatieme-
chanisme over. En dat is wat gebeurde, aldus 
Toonen in 2006, vlak nadat de gemeente een 
dualiseringsoperatie had ondergaan. Het is 
een interessante gedachte, maar wel uit 2006. 
Inmiddels zijn we een aantal decentralisaties 
in het sociale domein verder en komt de Om-
gevingswet eraan. 

Wat betekenen die decentralisaties voor 
het Huis van Thorbecke? Zijn de gevolgen 
van deze ontwikkelingen ‘Wibaut-proof’, in 

de zin dat democratische invloed en controle 
verzekerd zijn? Een ‘oppermachtige’ raad is 
honderd jaar na Wibaut niet realistisch, maar 
mede-vormgeving en controle op deze zeer 
belangrijke beleidsterreinen zijn vanuit de-
mocratisch oogpunt zeer wenselijk.

De verzwakking van de lokale democratie

Was versterking van de positie van de raad 
niet het doel van de dualiseringsoperatie 
van 2002? De eindverantwoordelijkheid 
van de raad zou hierdoor toch worden 
aangescherpt?24 Over die dualisering is veel 
gezegd en valt nog veel te zeggen, maar ik be-
perk me hier tot de observatie van de commis-
sie-Van de Donk uit 2016, waar de huidige mi-
nister Ollengren lid van was, dat het dualisme 
niet heeft gebracht wat er van werd verwacht.25 
Dat was overigens te voorzien. 

De klacht van de commissie-Van de Donk 
dat het dualisme soms lijkt te zijn veranderd 
in een ‘intern gericht wij-zij denken tussen 
raad en college ... als ware het een moderne 
wapenwedloop’,26 heeft veel van een waarheid 
als een koe. Als je dualisme wilt, moet je er 
immers niet van opkijken dat raad en college 
tegenover elkaar komen te staan. Maar in een 
parlementair stelsel, ook op lokaal niveau, 
geldt de vertrouwensregel. De regering, het 
college, moet het vertrouwen genieten van 
de meerderheid van de volksvertegenwoordi-
gers. Die regel impliceert tot op zekere hoogte 
een feitelijk monistische band tussen college 
en een meerderheid van de raad en daarom 
was het idee van de dualisering vanaf het be-
gin conceptueel onjuist.27 Maar in plaats van 
dat te concluderen, zet de commissie-Van de 
Donk in op wat zij noemt een ‘meervoudige 
democratie’. 

Die term weerspiegelt een bredere trend in 
het denken over politieke stelsels, waar de no-
dige vraagtekens bij te ze�en zijn. Die bredere 
trend is: kritiek op het veronderstelde slechte 
functioneren van de electorale pijler van de 
democratische rechtsstaat.28 Verkiezingen, 
partijen, gemeenteraden, parlementen zou-

De Raad voor het openbaar 
bestuur spreekt inmiddels 
over het Rijk als een 
‘middenbestuur’ tussen 
regio’s en Europa
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den niet meer goed functioneren en daarom 
zou de legitimatie van het politiek-bestuur-
lijke stelsel vooral gezocht moeten worden 
buiten dat electorale kanaal. In onafhanke-
lijke toezichtsorganen, autoriteiten en andere 
unelected bodies, of in het op andere manieren 
betrekken van mensen bij de politiek, als bur-
gers, maar niet als kiezers. 

Denk op lokaal niveau aan interactieve be-
leidsvorming, allerhande ‘tafels’, burgerinitia-
tieven, ‘doe-democratie’. Nu is met dat laatste 
niet per se iets mis, maar om elk contact met 
burgers, dat eigenlijk vanzelfsprekend zou 
moeten zijn, nu ook aan te duiden met het be-
grip ‘democratie’ werkt verhullend. 

Dat geldt ook voor de term ‘meervoudige 
democratie’. Zeker, de commissie-Van de Donk 
stelt nog wel dat de rol van de gemeenteraad 
‘wezenlijk’ blijft, maar de nadruk ligt toch op 
andere contacten van bestuurders met de be-
volking, dus buiten de vertegenwoordigers in 
de raad om. Want het electorale kanaal werkt 
in de ogen van de commissie niet goed en de 
gemeenteraad wordt van alles verweten.29 
Daarom richt de commissie alle aandacht op 
die andere contacten, die dan ‘participatieve’ 
of ‘maatschappelijke’ democratie worden ge-
noemd. En alles bij elkaar heet dat dan ‘meer-
voudige democratie’.30

Het basiskenmerk van elke democratie, 
one person, one vote, waarbij de aldus geko-
zen volksvertegenwoordiging het laatste 
woord heeft bij de interpretatie van de wil 
van het volk, dreigt hierdoor op een zijspoor 
te worden gerangeerd ten gunste van be-
stuurders die claimen de volkswil beter te 
kennen door hun eigen contacten met bur-
gers. Wibaut zou zich in zijn graf omdraaien, 
want van de ‘oppermacht van den Raad’ blijft 
zo wel heel weinig over. En ook Thorbecke 
zou raar op hebben gekeken, want al sprak 
hij niet graag over ‘volkssoevereiniteit’, bij 
hem was het de botsing van opva�ingen 
van gekozen vertegenwoordigers in raden 
en parlementen waaruit de waarheid naar 
boven zou komen. Dat was de kern van zijn 
parlementair stelsel. 

Wanneer in het electoraal-parlementaire 
kanaal iets niet goed gaat, is het zaak te pro-
beren dáár verbeteringen aan te brengen. Dat 
kan gepaard gaan met andere, innovatieve, 
manieren om de bevolking bij de publieke 
zaak te betrekken, maar die zijn hoogstens 
aanvullend en mogen niet ten koste gaan van 
de beslissende rol van de volksvertegenwoor-
diging. Het momenteel in gemeenteland en 
regeringskringen populaire idee van een right 
to challenge , een ‘uitdaagrecht’, is daarom 
niet zonder risico. Dat recht voor burgers en 
lokale verenigingen om een alternatief plan 
in te dienen voor de uitvoering van collectieve 
voorzieningen in hun directe omgeving, kan 
de positie van de gemeenteraad ondergraven, 
zegt ook een commissie van staatsrechtge-
leerden.31 De door de commissie-Van de Donk 
genoemde ‘wezenlijke’ rol van de raad is on-
voldoende: in een parlementaire democratie 
dient op lokaal niveau de raad het laatste 
woord te hebben.32 Dan is het stelsel ‘Wibaut-
proof’.

Wat dat betreft stemmen de recente erva-
ringen met de decentralisaties niet hoopvol. 
Ik citeer uit een recent wetenschappelijk arti-
kel van de bestuurskundigen Marcel Boogers 
en Rik Heussing:

‘Hoewel decentralisaties beogen de demo-
cratische zeggenschap op overheidstaken te 
vergroten, blijken decentralisaties de lokale 
democratie op twee manieren te hebben 
verzwakt. Allereerst hebben ze geleid tot een 
forse schaalvergroting van het lokaal bestuur, 
door gemeentelijke herindelingen en vooral 
door de vorming van regionale samenwer-
kingsverbanden. Met name regionalisering 
heeft allerlei negatieve gevolgen gehad voor 
het functioneren van de lokale democratie. 
Ook door het decentralisatiebeleid zelf is de 
sturende en controlerende rol van de gemeen-
teraad — zeker op de korte termijn — verzwakt, 
terwijl decentralisaties juist een sterke rol 
van de gemeenteraad veronderstellen bij het 
afstemmen van gedecentraliseerd beleid op 
lokale wensen en omstandigheden.’33
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De forse schaalvergroting heeft geleid tot 
wat wordt genoemd de ‘decentralisatie-para-
dox’: decentralisatie wordt vaak beargumen-
teerd met de redenering dat de kleinere schaal 
van het ‘nabije’ lokale bestuur doorgaans be-
ter in staat is maatwerk te leveren en — mede 
daardoor — doelmatiger te werken, maar heeft 
vaak tot effect dat de nieuwe taken vragen om 
meer en hoger gekwalificeerde ambtelijke 
en bestuurlijke capaciteit, wat weer leidt tot 
samenvoegingen van gemeenten of tot regio-
nale samenwerking. Weer verder weg van de 
burger dus. 

Bij de recente decentralisaties in het sociale 
domein vinden de beleidsvoorbereiding en 
de beleidsuitvoering vaak in regionale samen-
werkingsverbanden plaats. En op dat niveau is 
er — zoals bekend — geen volksvertegenwoor-
diging. Maar niet getreurd, dan noemen we 
het toch ‘verlengd lokaal bestuur’? Boogers en 
Heussing maken er op basis van hun onder-
zoek korte me�en mee: het is geen ‘verlengd 
lokaal bestuur’, maar ‘verlegd lokaal bestuur’, 
waar gemeenten weinig meer over te zeggen 
hebben, laat staan hun gemeenteraden.34 

Regionale samenwerking is geen nieuw 
verschijnsel,35 maar is de laatste decennia wel 
sterk toegenomen. Soms werden gemeenten 
daar ook door de wetgever toe verplicht. Niks 
‘terugkeer naar de hoofdstructuur’ van het 
Huis van Thorbecke! En was het nog maar 
zo dat die samenwerking steeds in hetzelfde 
verband plaatsvindt. Maar dat is niet het geval. 
Gemeenten bevinden zich in een onoverzich-
telijk web van regionale verbanden. Dat heeft 
tot gevolg dat daarin telkens over een bepaald 
deelterrein wordt gesproken en besloten, 
waardoor integrale politieke afwegingen, die 
in de gemeenten zouden moeten plaatsvin-
den, steeds moeilijker worden. 

In dat web van regionale verbanden lopen 
wethouders van de ene regionale vergadering 
naar de andere. Voor raadsleden is het zeer 
moeilijk te doorgronden. Gemiddeld nemen 
Nederlandse gemeenten aan 16 verschillende 
regionale samenwerkingsverbanden deel, 
waarin zij met gemiddeld 47 verschillende ge-

meenten te maken krijgen, alle pogingen om 
te komen tot meer ‘congruentie’ ten spijt. 

In de besturen daarvan zi�en genoemde 
wethouders èn burgemeesters (er zi�en wei-
nig raadsleden in), die zo minder tijd door-
brengen op het gemeentehuis, wat de lokale 
democratie ook niet bevordert. Bovendien 
kunnen er loyaliteitsconflicten ontstaan: 
bestuurders die zich hebben gecommi�eerd 
aan een regionaal onderhandelingsresultaat, 
terwijl de gemeenteraad van een collegelid 
verwacht dat hij of zij loyaal is aan lokale be-
langen. Wanneer lokale en regionale belangen 
uiteen lopen, kan dat spanning opleveren. Het 
beeld dat Boogers en Heussing in hun onder-
zoek laten zien is niet overal negatief, maar de 
eindconclusie is toch wat in het citaat al naar 
voren kwam: de positie van de lokale demo-
cratie is verzwakt.

De Omgevingswet en veranderingen  
in de langdurige zorg

Gaat dat anders worden bij de Omgevingswet? 
De invoeringswet voor die nieuwe wet over de 
‘koude’, ‘gebiedsgerichte’ fysieke leefomge-
ving ligt nu voor in de Eerste Kamer. Een groot 
voorbereidingstraject loopt al jaren: 26 we�en 
en 70 AMvB’s worden in het project geharmo-
niseerd in één Omgevingswet, 4 AMvB’s en 1 
Omgevingsregeling. 

Op 1 januari 2021 zou alles in werking 
moeten treden. Vanuit het perspectief van 
parlementaire invloed zou je vraagtekens 
kunnen ze�en bij het feit dat de inhoudelijke 
normstelling op AMvB-niveau plaatsvindt en 
niet in formele we�en; in de wet staan alleen 
de hoofdelementen. Maar dat was voor deze 
gigantische wetsoperatie al niet veel anders.

Wanneer we kijken naar het lokale niveau, 
valt waar te nemen dat gemeenten behoor-
lijk aan de slag zijn met de voorbereiding, al 
vindt volgens een onderzoek minder dan de 
helft van de gemeenteambtenaren dat de ei-
gen organisatie op koers ligt.36 Grote zorgen 
zijn er over het Digitaal Stelsel Omgevingswet 
(DSO), dat nodig is om de nieuwe wet uit te 
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kunnen voeren. Dat zou wel eens opnieuw tot 
vertraging van de invoeringsdatum kunnen 
leiden. 

Ongeveer een derde van de gemeenten 
zou al een omgevingsplan gemaakt hebben, 
waarin alle regels over de fysieke leefomge-
ving die de gemeente stelt binnen haar grond-
gebied zijn opgenomen. De provincies maken 
een provinciale omgevingsverordening; de 
waterschappen hun eigen waterschaps-veror-
dening.

Voor de Wibaut-toets moeten we vooral 
naar de omgevingsplannen kijken. Die komen 
in de plaats van de bestemmingsplannen. So 

far, so good: het omgevingsplan wordt door 
de raad vastgesteld. Maar wat gebeurt er wan-
neer het college van B&W in een concreet 
geval afwijkt van dat plan? En dat gebeurt in 
de praktijk nogal eens. Tot dusver geldt dat bij 
grote afwijkingen van het bestemmingsplan 
de raad instemmingrecht heeft. Maar de be-
doeling van de nieuwe wet was aanvankelijk 
om dat instemmingsrecht om te ze�en in een 
adviesrecht.37 Dat zou de positie van de raad 
aanzienlijk hebben verzwakt.38 Gelukkig heeft 
een amendement van de Tweede Kamer daar 
dit voorjaar een stokje voor gestoken.39 Het 
advies werd door het amendement bindend. 
Bij een zogeheten ‘buitenplanse omgevingsac-
tiviteit’ zou de raad een doorslaggevende rol 
moeten hebben. Maar dan moet de raad wel 
tevoren in het omgevingsplan expliciet aange-
ven wanneer een dergelijk bindend raadsad-
vies is vereist.

De reeds verzwakte positie van de raad 
moet niet verder achteruitgaan. Raadsle-
den hebben al zo veel op hun bordje door 
decentralisaties in het sociale domein, door 
opgaven in het kader van de klimaa�ransitie 
en door de nieuwe omgevingswet, dat zij er 
wellicht niet aan toekomen om dit tijdig te 
agenderen. Zij moeten zich op dit punt de 
kaas niet van het brood laten eten en in actie 
komen om ervoor te zorgen dat Wibaut en 
Thorbecke tevreden zouden zijn. Grote lokale 
beslissingen, ook in het fysieke domein, horen 
uiteindelijk door deliberatie en besluitvor-
ming in de volksvertegenwoordiging, in de 
raad, tot stand te komen.

Het voorbeeld van de langdurige zorg laat 
zien dat het daarbij niet zal blijven. Interessant 
was de opmerking in de Troonrede dit jaar dat 
de regering voor de zomer van 2020 ‘de con-
touren voor de toekomstige organisatie van 
de zorg’ zal schetsen. Dat klonk al anders dan 
het regeerakkoord dat nog stelde dat er geen 
nieuwe stelselwijziging zal plaatsvinden.40 
De brief van minister De Jonge van september 
dit jaar over de hervorming van de langdurige 
zorg wekte de indruk dat er wel degelijk weer 
een stelselwijziging zit aan te komen, waarvan 
de kernwoorden zijn: verdere regionalisering 
en samenwerking.41 In plaats van concurren-
tie, die zo centraal stond in de vorige stelselwij-
ziging, moet er nu vooral worden ‘ontschot’ en 
samengewerkt, tussen gemeenten, zorgkan-
toren, zorgverzekeraars en andere spelers. En 
dat moet dan vooral op het niveau van de regio 
gebeuren: ‘meer regie in de regio’.

Nu valt daar zeker het een en ander voor te 
zeggen, maar het voegt zich wel weer bij het 
eerder geconstateerde verschijnsel dat met 
name regionalisering in het sociale domein al-
lerlei negatieve gevolgen heeft voor het func-
tioneren van de lokale democratie. Thorbecke 
had bedacht dat bij elke bestuurslaag een 
volksvertegenwoordiging hoort en dat is bij 
de regio niet het geval. Wibaut-proof is deze 
ontwikkeling evenmin. Gemeenteraden wor-
den erdoor op afstand gezet: geen ‘verlengd 
lokaal bestuur’, maar ‘verlegd lokaal bestuur’.
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De coördinatie tussen rijk en 
gemeenten gebeurde in 
Nederland niet in een 
regionaal of provinciaal 
orgaan, maar in de zuilen
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Wat te doen?

Achter de verschuivende verhoudingen bin-
nen en tussen de bestuurslagen speelt als 
altijd het vraagstuk van hoe democratie te 
combineren met bestuurlijke doelmatigheid. 
Verschuiving van macht van raad naar college 
en van gemeente naar regio wordt steeds be-
argumenteerd vanuit doelmatigheidsoverwe-
gingen. En doelmatigheid wordt doorgaans 
weer gekoppeld aan professionaliteit, waar-
door besturen op welk niveau dan ook steeds 
zwaarder zijn gaan leunen op de deskundig-
heid van specifieke ambtenaren, die nogal 
eens tamelijk invloedrijke posities innemen. 

Maar de verschuiving kan ook te ver gaan. 
Niet alleen is dit om democratische redenen 
onwenselijk, het is op den duur ook niet 
doelmatig. Want hoe groter de legitimiteit 
van overheidshandelen, des te efficiënter zal 
overheidsbeleid ook kunnen worden door-
gevoerd. En die legitimiteit wordt verkregen 
door enerzijds goed beleid en een goede uit-
voering daarvan. Herman Tjeenk Willink heeft 
daar terecht voortdurend op gehamerd. En 
anderzijds door reële invloed van de burger 
als kiezer. 

Dat laatste is essentieel in een democratie: 
dat kiezers het eerste en het laatste woord 
hebben. Zij stemmen op partijen en hun 
kandidaten en kunnen deze bij een volgende 
verkiezing blijven steunen of laten vallen. Kie-
zers moeten kunnen afrekenen.42 Maar dan 
moeten volksvertegenwoordigers tussen ver-
kiezingen door wèl de mogelijkheid hebben 
hun aldus verkregen mandaat uit te oefenen.

Vooral door de sluipende regionalisering 
staat de lokale democratie onder druk, zware 
druk. Het wreekt zich dat dit incrementele 
proces voortschrijdt zonder dat er een inte-
grale visie aan ten grondslag ligt.43 Daar is 
vele malen door het parlement vergeefs om 
gevraagd. Wie weet dat minister Ollengren dat 
wel gaat doen, nu zij in haar Thorbeckelezing 
van vorig jaar vragenderwijs wat schoten voor 
de boog heeft gegeven.44 Daarbij is het te ho-
pen dat zij het onzalige pad van de ‘meervou-

dige democratie’ verlaat, want dat komt al te 
makkelijk neer op ‘minder democratie, meer 
invloed voor professionele bestuurders’.45 En 
hoewel enige differentiatie in bestuursmodel-
len en taken van gemeenten zeker te overwe-
gen is — de gemeente Ro�erdam is de gemeen-
te Oirschot niet — zou in welk model dan ook 
de positie van de gemeenteraad verstevigd 
moeten worden, zodanig dat de finale besluit-
vorming dààr plaatsvindt. Wibaut-proof. 

Dat betekent ook dat er een grens zit aan 
differentiatie tussen gemeenten: het moet 
voor de raadsleden en voor de buitenwereld te 
overzien zijn. Thorbeckes uniformiteit van ge-
meenten heeft behalve het nadeel van de star-
heid, het voordeel van de overzichtelijkheid. 
Hoe ingewikkelder het bestuursmodel, des te 
slechter dat is voor de lokale democratie. Be-
stuurders en ambtenaren kunnen er nog wel 
mee overweg, al klagen zij vaak over ‘bestuur-
lijke drukte’, voor de raadsleden wordt het zo 
steeds moeilijker te behappen. 

Natuurlijk kan goede ondersteuning door 
de griffier helpen en kunnen projecten als 
het vorig jaar november gestarte programma 
Democratie in actie, bedoeld om gemeenten te 
ondersteunen bij democratische vraagstuk-
ken, nu�ig zijn.46 Maar dat mag geen vrijbrief 
zijn om nog ingewikkelder bestuursmodellen 
te introduceren. Want dat zou ertoe kunnen 
leiden dat de raadsleden de kont tegen de krib 
gooien, hetgeen weer klachten van bestuur-
ders uitlokt over onkunde bij en obstructie 
door de volksvertegenwoordigers. Daar schiet 
niemand iets mee op.

En de regio’s? Het web van regionale 
samenwerkingsverbanden waarin een ge-
meente zich bevindt draagt inderdaad niet bij 
tot de gewenste overzichtelijkheid. Het al vaak 
geopperde idee van een extra regionale be-
stuurslaag met een eigen volksvertegenwoor-
diging zal wel een droom blijven. Net zoals dat 
het geval is bij de gedachte dat de provincie de 
taken van die regio’s overneemt.47 Inmiddels 
zijn zoveel, en zoveel verschillende, regionale 
samenwerkingsverbanden ontstaan, dat het 
welhaast onmogelijk is daar nog vanaf te ko-
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men. Makkelijke oplossingen zijn er niet. Maar 
de Raad van State roept niet voor niets op om 
duidelijkheid te verschaffen over ten minste 
de ontwikkelingsrichting van de regio’s.48 

Ook dan kan men zich afvragen of in veel 
gevallen de gedecentraliseerde (medebe-
winds)taken in het sociale domein niet veel 
beter hadden kunnen worden belegd bij 
stedelijke centrumgemeenten, in plaats van 
maar steeds verder op te schalen, waardoor 
de afstand van de burger tot het bestuur sterk 
toeneemt.49 En wanneer regionale samenwer-
kingsverbanden niet te vermijden zijn, dan 
zou wat meer ordening en congruentie van re-
gio’s volgens een integrale visie wenselijk zijn. 

Men zou ook kunnen denken aan het vaak 
genoemde voorbeeld van de Drechtsteden, 
waar het algemeen bestuur van het samen-
werkingsverband bestaat uit uitsluitend 
raadsleden van de aangesloten gemeenten, 
ook al vereist dat continue alertheid op de 
communicatie tussen dat algemene regiobe-
stuur en de verschillende gemeenteraden. 

Men zou de huidige gebrekkige controle 
van raadsleden kunnen aanvullen met een re-
gionaal correctief referendum, waarin kiezers 
in een regio zich bij bepaalde kwesties kun-
nen uitspreken over regionaal vastgestelde 
beleidsvoornemens. Men kan een regionaal 
recht van enquête voor de gezamenlijke ge-
meenteraden overwegen. Men kan denken 
aan de verplichting een zienswijze van de 
gemeenteraden te vragen bij bepaalde beslui-
ten van het bestuur van een regio.50  Men zou 
tevens kunnen overwegen om in regionale 

samenwerkingsverbanden die zich met poli-
tiek gevoelige onderwerpen bezighouden de 
gebrekkige controle van raadsleden te vervan-
gen door directe controle door regioraadsle-
den of door provinciale statenleden.51

Dat zijn slechts enkele suggesties die wor-
den genoemd in de discussie over de regio-
nalisering van de lokale politiek. Het is goed 
dat breed wordt gezocht naar versterking van 
de democratische legitimatie van het steeds 
belangrijker wordende lokale bestuur.52 De 
voortgaande decentralisaties in met name het 
‘warme’, ‘mensgerichte’ sociale domein bren-
gen met zich mee dat steeds meer — zeker voor 
sociaal-democraten —  belangrijke onderwer-
pen op het bestuurlijke bord van de gemeen-
ten worden gelegd. Wibaut zou dat hebben 
kunnen waarderen. De ‘verzorgingsgemeente’ 
komt steeds dichterbij. 

Maar sociaal-democraten combineren de 
aandacht voor het sociale met de eis van de-
mocratische legitimatie. Bij alle voorstellen 
is het daarom zaak het belang van een sterke 
positie van de gemeenteraad niet te laten on-
dersneeuwen onder allerlei post-modern be-
stuurlijk jargon dat te pas en te onpas de term 
‘democratisch’ plakt op ideeën en voorstellen 
die in feite de macht verschuiven van de kie-
zers en hun vertegenwoordigers naar profes-
sionele bestuurders, die vaak zelf overtuigd 
zijn van het nut van die verschuiving. Nieuwe 
manieren om individuele of groepen burgers 
bij het lokale beleid te betrekken zijn zeker toe 
te juichen. Maar, zoals gezegd, politieke be-
sluiten dienen in een democratie uiteindelijk 
te worden genomen door de kiezers of hun 
vertegenwoordigers. 

Dat geldt natuurlijk ook voor het provin-
ciale niveau. Voor een raads- of Statenlid is 
daarom de opdracht om behalve een goede 
volksvertegenwoordiger ook een goed geïn-
formeerde politicus te zijn, die bestuurders 
scherp houdt en waar nodig tot andere be-
leidskeuzes brengt. Die goede geïnformeerd-
heid van raadsleden gaat verschraling van het 
raadsdebat tegen, zet de inhoudelijke afwe-
gingen  voorop en maakt het zo ook mogelijk 
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er niet van opkijken dat raad 
en college tegenover elkaar 
komen te staan
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dat er bestuurd kàn worden, dat er knopen 
worden doorgehakt. In een land van politieke 
minderheden en gefragmenteerde volksver-
tegenwoordigingen behoeft geen consensus 
te worden nagestreefd, maar dient men wel 
bereid te zijn tot het aangaan van compromis-
sen. 

Dat vraagt nogal wat van de leden van 
raden en Staten. En daarom zijn initiatieven 
als Democratie in actie toe te juichen. Het 
vraagt ook iets van dagelijkse bestuurders in 
gemeenten en provincies. Zij dienen de raad 
en de Staten steeds tijdig en voldoende te in-
formeren, zodat de raads- en Staten leden hun 
verantwoordelijke functie ook waar kunnen 
maken. 

Het vraagt van zowel volksvertegenwoor-
digers als bestuurders dat zij elkaars verschil-
lende rollen respecteren vanuit de gedachte 
dat zij beide uiteindelijk het algemeen lokaal 
of provinciaal belang dienen. En sociaal-
democratische politici zullen dat algemeen 
belang definiëren op basis van sociaal-demo-
cratische waarden. Dat kùnnen zij en zijn zij 

ook verplicht aan de traditie van Wibauts wet-
houderssocialisme. 

Het vraagt, ten slo�e, ook veel van de 
politieke partijen en hun organisaties voor 
gemeentelijke en provinciale politiek. De 
decentralisaties hebben de complexiteit 
van vraagstukken in gemeente en provincie 
enorm vergroot. Het rekruteren en selecteren 
van goed gekwalificeerde kandidaten voor 
functies op lokaal en provinciaal niveau is 
belangrijker dan ooit. En naast de bestaande 
lokale en provinciale partijgremia, wordt het 
beleggen van gezamenlijke regionale bijeen-
komsten in partijverband over onder meer 
de zorg en de fysieke leefomgeving steeds 
belangrijker. 

Honderd jaar na het congres van de Ver-
eeniging van Sociaal-democratische gemeen-
teraadsleden in 1919, waarop het nieuwe Ge-
meenteprogram van Wibaut werd besproken, 
staat de ‘verzorgingsgemeente’ weer volop in 
de schijnwerpers. Wibaut zou tevreden zijn, 
maar alleen als ook de democratische legiti-
matie ervan op orde is. Wibaut-proof!
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