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Sluipende regionalisering zal
kloof burgers en politiek nog
verder vergroten

Omdat de Europese Unie zowel een tegenwicht wil tegen
eenzijdige oriéntatie op natiestaten, als dichter bij de
burgers’wil komen, is meer aandacht voor regionale
besturen en gemeentebesturen op zijn plaats. Maar het op
sluipende wijze doorvoeren van regionalisering, landsdelen,
regionale gebiedsautoriteiten of een Randstadprovincie, zal

Jjuist leiden tot groot wantrouwen bij de burgers. Veel beter
is het de positie van de bestaande provincies (en desgewenst
die van bovenprovinciale gewesten) in de grondwet te
verankeren.

door jan Willem Sap

Universitair hoofddocent Europees recht aan de Vrije Universiteit Amsterdam

DE EUROPESE UNIE IS MEER DAN EEN samenwerkingsverband van natio-
nale lidstaten alleen. In de loop van de tijd is de regionale en lokale dimen-
sie een rol gaan spelen bij de besluitvorming en uitvoering van Europees
beleid. In veel staten kunnen de Europese instellingen goed zaken doen
met het tussenbestuur, de laag tussen nationale staat en lokaal bestuur.
Inlanden als Belgié, Duitsland en Oostenrijk heeft het tussenbestuur be-
hoorlijke bevoegdheden en is op dat niveau sprake van levendige politieke
debatten. De Duitse Lander zijn in Brussel beter vertegenwoordigd dan de
federale regering. Naast Vlaanderen, Wallonié, Corsica, Beieren, Noord-
rijnland-Westfalen, Salzburg, Schotland en Wales, kunnen ook worden
genoemd autonome regio’s als Catalonié en Aragon uit Spanje, Madeira uit
Portugal en Lazio en Lombardije uit Italié. Deze regio’s eisen namens hun
burgers rechtstreeks contact met Brussel, omdat regiobestuurders beter
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weten wat er speelt inzake ruimtelijke ordening en regionaal beleid dan de
nationale bestuurslaag. Sommige regio’s hebben zelfs rechtstreeks invloed
op het Europese constitutionaliseringsproces.' Als regionale identiteit en
loyaliteit zich weet te binden aan de eisen van de democratische rechtstaat,
kan regionalisme in het gat duiken dat ontstaat met het wegebben van

de staat.? Zo menen de Nederlandse provincies dat provincies en regio’s

bij uitstek de podia zijn waar het Europees beleid in de praktijk wordt ge-
bracht en dicht bij de burger komt.3

HET HUIS VAN DE PROVINCIES

De toegenomen betekenis van de Europese Unie voor regionaal en lokaal
bestuur blijkt uit nieuwe samenwerkingsvormen. Al sinds 1986 bestaat
het verband van Eurocities dat zorgt voor uitwisseling van informatie over
stedelijke ontwikkeling en inmiddels een belangrijke gesprekspartner is
geworden voor de Europese overheidsstructuur. De vNG heeft met het In-
terprovinciaal Overleg en het ministerie van Binnenlandse Zaken ‘Europa
decentraal’ opgezet. Het Kenniscentrum Grote Steden in Den Haag zit in
een Europees netwerk. Het Interprovinciaal Overleg heeft in 2000 in Brus-
sel het Huis van de Nederlandse Provincies geopend. Hier werken ook de
lobbyisten van de vier grote gemeenten (Amsterdam, Den Haag, Rotter-
dam, Utrecht). De verwachting is dat de komende jaren meer geld naar de
steden (verpauperde stadswijken) gaat en minder naar het platteland, te-
vens meer naar het arme Midden- en Oost-Europa en minder naar het rijke
Noordwest-Europa. Het Huis van de Nederlandse Provincies is opgericht
vanuit de notie dat met een rechtstreeks contact en een gemeenschappelijk
optrekken de kans op succes in Brussel groter is. De Nederlandse provin-
cies in Brussel werken samen in vier regionale kantoren:

1) Samenwerkingsverband Noord-Nederland (sNN): Groningen, Fryslan,
Drenthe;

2) Oost-Nederlandse Provincies: Gelderland en Overijssel;

3) Regio Randstad: Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht, Flevoland;

4) Zuid-Nederlandse Provincies: Zeeland, Brabant, Limburg.

Om een stevige vuist te maken in Brussel is het niet onbegrijpelijk dat de
provincies samenwerking zoeken. Als het echter een ambitie is van beleids-
makers in politiek Den Haag of Brussel is om de twaalf Nederlandse pro-
vincies af te schaffen of te hergroeperen, dan is dat een ongeoorloofde aan-
tasting van de nationale identiteit van Nederland. Het botst met Europese
constitutionele tradities (grondrechten, democratisch bestuur, rechtsbe-
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Echte regionalisering zal ook
een doos van Pandora blijken

scherming, enz.). Met het op sluipende wijze hergroeperen of opheffen van
de provincies vanwege Europa, zou de kloof tussen burgers en Europese
politiek, die toch al wordt beleefd als een ‘ver-van-mijn-bed’-show, nog
verder worden vergroot, als het al niet botst met het door Nederland gera-
tificeerde Handvest voor Lokale Autonomie. Vanwege dit Handvest kreeg
Nederland in 1999 en 2005 van het Congres van Lokale en Regionale Over-
heden van de Raad van Europa al stevige kritiek vanwege de benoemde
burgemeester en het beperkte eigen belastinggebied, met name ook de
kabinetsplannen om het gebruikersdeel van de onroerende-zaakbelasting
afte schaffen en de tarieven voor de overblijvende oz®’s van eigenaren en
niet-woningen te beperken.

Als er goede redenen zijn voor regionalisering, bijvoorbeeld vanwege
een sterkere positionering van de Randstad, dan moet dat niet worden
georganiseerd door wat te gaan hakken in bestaande provincies en een
Randstadprovincie te introduceren. Als regering en parlement het Huis
van Thorbecke echt willen moderniseren, dan moet worden besloten tot
een formele aanpassing door toevoeging van een aantal gewesten tussen
hetrijk en de provincies, kortom de schepping van een nieuwe grondwet-
telijk verankerde bestuurslaag, die ook democratisch zal moeten worden
gelegitimeerd rechtstreekse verkiezingen. Veel bestuurlijke drukte (poli-
tieregio’s, WGR, enz.) die niet door rechtstreekse verkiezingen wordt ge-
legitimeerd, kan dan worden opgeruimd. Maar dan zal het debat ook veel
breder moeten worden gevoerd, bijvoorbeeld over het verlangen naar meer
culturele en politieke autonomie van de Friezen, of over het plan om van
de Regio Randstad het ‘New York van Europa’ te maken, of over het plan
van een gedeeltelijke verplaatsing van Schiphol (lange vluchten) naar een
groot vliegveld voor Noordwest-
Europa in Noord-Frankrijk. Er zal
dan ook structureel moeten worden
nagedacht over de ruimte voor juri-
dische verschillen tussen regio’s en
gemeenten. Echte regionalisering
zal ook een doos van Pandora blij-
ken en hetis de vraag of het rijk echt zit te wachten op sterke gewesten als
gesprekspartners. Bekeken vanuit culturele autonomie en in het perspec-
tief van grensoverschrijdende samenwerking, zou het op termijn voor een
gewest als Groot Friesland interessant kunnen zijn om samen te werken
met het Duitse Oost-Friesland. Op termijn zouden de Friezen, net als de
Schotten, hun eigen parlement kunnen kiezen en eventueel een eigen ‘Po-
testaet’, in plaats van een door het rijk benoemde Commissaris der Konin-
gin. Regionalisme kan soms uitlopen op federalisering en via populisme
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zelfs op afscheiding, vandaar de noodzaak van blijvende inbedding in de
democratische rechtstaat.# Op dit momentis het in ieder geval onconstitu-
tioneel om de regionale samenwerkingsvormen in het Huis van de Provin-
cies in Brussel al aan te duiden met ‘landsdelen’. In geen geval mag Brussel
worden misbruikt als wig om de gevestigde en bij de burgers bekende pro-
vincies te reorganiseren of af te schaffen.

AANGESCHERPTE SUBSIDIARITEIT

Bezien vanuit de Europese Unie is het niet de bedoeling om provincies te
hergroeperen of af te schaffen. Een belangrijke waarborg voor onze gede-
centraliseerde eenheidsstaat en de verhouding tussen nationaal, regionaal
en lokaal bestuur in de Nederlandse Grondwet wordt geboden door art.
6,1id 3 eu: ‘De Unie eerbiedigt de nationale identiteit van haar lidstaten’.
Deze waarborg wordt versterkt door art. 1-5 van de Grondwet voor Europa,
dat stelt dat de Unie de ‘nationale identiteit’ van de lidstaten moet eerbie-
digen, ‘die besloten ligt in hun fundamentele politieke en constitutionele
structuren, waaronder die voor regionaal en lokaal zelfbestuur’. Over-
heden, ook provincies en gemeenten, moeten zich houden aan Europees
recht, maar morrelen aan de nationale basisstructuur is beslist geen ambi-
tie van de Europese Unie. Niet hergroepering of opheffing van de provin-
cies moet het uitgangspunt zijn, maar relativering van nationale grenzen
en herstel van de band met de burger.

De expliciete noodzaak van meer respect voor provincies en gemeenten,
blijkt uit de aanscherping van het subsidiariteitsbeginsel in art. I-11, lid 3
van de Grondwet voor Europa:

‘Krachtens het subsidiariteitsbeginsel treedt de Unie op de gebieden die
niet onder haar exclusieve bevoegdheden vallen slechts op indien en voor-
zover de doelstellingen van het overwogen optreden niet voldoende door
delidstaten op centraal, regionaal of lokaal niveau kunnen worden verwe-
zenlijkt en derhalve vanwege de omvang of de gevolgen van het overwogen
optreden beter door de Unie kunnen worden bereikt.” Door de toevoeging
van de woorden ‘regionaal of lokaal niveau’ is sprake van een verbetering
ten opzichte van het huidige art. 5 EG. De aanscherping vraagt om meer
dan alleen duidelijkheid over de bevoegdheden tussen Ec en nationale
bestuurslaag. Er wordt vereist dat ook binnen Nederland duidelijkheid is
over de verdeling van bevoegdheden tussen drie nationale bestuurslagen
en, nog belangrijker, provincies en gemeenten moeten ten volle worden
betrokken bij dit overdenken welke bestuurslaag het geschiktst is. Bij het
overdenken van de bevoegdheidverdeling tussen de bestuurslagen, mogen
provincies en gemeenten niet op één lijn worden gesteld met het maat-
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grondwettelijke constellatie
met vier bestuurslagen, kan
een Gewest Randstad een

REGIONAAL DUWEN

schappelijk middenveld.> Ditis een belangrijke correctie op de versterking
van de uitvoerende macht van de nationale bestuurslaag in de meeste
lidstaten. Die versterking, ook al blijkend uit de machtstoename van de
Europese Raad, is wel verklaarbaar, maar is ten koste gegaan van de Euro-
pese Commissie, het Europees Parlement en de nationale parlementen.
Het Europese ideaal van besluitvorming zo dicht mogelijk bij de burgers
is daarmee wat uit beeld geraakt, en dat gaat ten koste van de democratie.
De oplossing zit enerzijds in een betere toepassing van het subsidiariteits-
beginsel en het proportionaliteitsbeginsel, en anderzijds in meer samen-
werking tussen Europees Parlement en nationaal parlement, waarbij de
nationale parlementen ook toegang krijgen tot Europese besluitvorming,
mogelijk in de richting van een soort Congres. Daarnaast wordt in het wit-
boek van de Europese Commissie over good governance expliciet belang ge-
hecht aan de vroege inschakeling van decentrale overheden bij eu-beleid.’
Bij het nastreven van cohesie in de Europese Unie wil de Europese Com-
missie meer afstemmen met de bestuurders die concreet met de uitvoering
van beleid zijn belast. Veel problemen, bijvoorbeeld rond de visserij of de
integratie van vreemdelingen, moeten uiteindelijk immers op een lager
niveau dan het nationale niveau worden opgelost. Er zit veel waarheid in
de uitspraak all politics is local, hoewel ook dan internationale netwerken
zeer nuttig kunnen zijn.” Omdat de Europese Unie zowel een tegenwicht
wil tegen eenzijdige oriéntatie op natiestaten als ‘dichter bij de burgers’
wil komen, is meer aandacht voor regionale besturen en gemeentebestu-
ren op zijn plaats, opdat zij meer rekening gaan houden met Europa, meer
debatteren over Europees beleid en relevante regelgeving en dat provin-
ciebestuurders, raadsleden, wethouders en burgemeester meer hun stem
laten horen over Europa, zowel in eigen omgeving als in Brussel. Op dit
punt biedt de Grondwet voor Europa een aantal verbeteringen. Meer recht-
streekse contacten van decentrale
overheden met de Europese Com-

Alleen in zo’n nieuwe missie, vloeien voort uit het begin-

sel van participerende democratie.
Stimulering van grensoverstij-
gende bestuurlijke samenwerking
en meer concrete wisselwerking

eventuele optz'e zg'jn tussen de lokale bestuurslaag en de

bestuurslaag in Brussel, sluit aan

bij actief burgerschap. De slagings-
kans op een nieuwe bestuurslaag in het Huis van Thorbecke neemt toe als
wordt beseft dat democratie van onderop moet worden gestimuleerd, cul-
minerend in een aanpassing van de Nederlandse Grondwet door invoeging
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van de namen van de twaalf provincies en indien wenselijk daarboven een
aantal gewesten. Alleen in zo’n nieuwe grondwettelijke constellatie met
vier bestuurslagen kan een Gewest Randstad, mits rechtstreeks gelegiti-
meerd door de burgers, een eventuele optie zijn. Echter, het op sluipende
wijze doorvoeren van regionalisering, landsdelen, regionale gebiedsauto-
riteiten of een Randstadprovincie, zal leiden tot groot wantrouwen bij de
burgers. Het zou misdadig zijn om van de dan weer ontstane kloof tussen
burgers en politiek opnieuw Europa de schuld te geven.

REGIONALE EN LOKALE DIMENSIE

Hetlijkt daarom verstandig dat de Commissie de blik verplaatst van de
nationale overheden naar regionale en lokale overheden. Hoe die burgers
weer te betrekken bij het proces van Europese integratie? Het garanderen
van regionale en lokale autonomie kan volgens Siedentop de weg naar
meer actiefburgerschap openen.® De Commissie heeft al de macht om
nationaal geheven belastingen te verdelen over provincies en gemeenten.
Tegenwoordig gaat er, over de hoofden van de bestuurders in Londen
heen, rechtstreeks geld naar Schotland. Voor het eerst sinds honderden
jaren heeft Schotland weer een eigen parlement. Qua belangenbehartiging
lijken provincies en gemeenten steeds meer belang te krijgen bij direct
contact, zeker als Nederland ‘nogal passief” is en ‘onder de maat’ presteert
bij het aftappen van geld dat via de Europese Unie beschikbaar is, aldus
burgemeester Ton Rombouts van Den Bosch.9 De Nederlandse provincies
zijn openlijk kritisch over het soms verkokerde optreden van de Europese
Unie. Wanneer Den Haag soms te nationaal denkt, kan men zich voorstel-
len dat een provincie bepaalde belangen niet meer speelt via het ministerie
van Economische Zaken, maar rechtstreeks, eventueel in samenwerking
met een regio uit een ander land. De Commissie stelt bij sommige subsi-
dies al de eis van samenwerking over de grens, en gebieden die wat achter
zijn gebleven, met name grensregio’s, kunnen daar van profiteren. Steden
met specifieke kenmerken (vestingsteden) of problemen (door liberaal
nationaal drugsbeleid) kunnen de behoefte voelen op te trekken met bui-
tenlandse steden. Voor lokaal en regionaal bestuur geeft het Comité van de
Regio’s niet voor niets rechtstreeks toegang tot de besluitvorming van de
Europese Unie in Bussel.

Dit Comité van de Regio’s, ingesteld bij het Verdrag van Maastricht, is
tot stand gekomen onder druk van de constitutionele regio’s of deelstaten.
Zijwilden meer invloed, en kregen in Maastricht adviesrecht op beleidster-
reinen als onderwijs, cultuur, volksgezondheid en trans-Europese netwer-
ken, maar moesten die invloed delen met gewone regio’s en gemeenten.
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Nederland levert zes leden van gemeenten en zes leden van provincies en
zes plaatsvervangende leden van de resterende provincies. Met het Ver-
drag van Amsterdam kwamen daarbij vervoer, richtsnoeren en stimule-
ringsmaatregelen met betrekking tot werkgelegenheid, sociale wetgeving,
uitvoeringsbesluiten sociaal fonds, beroepsopleidingen en milieu. Met de
Grondwet voor Europa krijgt het Comité van de Regio’s geen uitzicht op
een meer proactieve rol, maar wel de mogelijkheid schending van zijn pre-
rogatieven aan te vechten bij het Hof van Justitie van de £G.™°

In Nederland wordt meestal sceptisch gedaan over regionalisering. Men
wijst op het verschil tussen de Duitse deelstaat Noordrijnland-Westfalen
met 16 miljoen inwoners en de provincie Drenthe met een half miljoen
inwoners. Veel politici en beleidsmakers menen dat Nederland veel te klein
zou zijn om te denken aan het belang van regio’s. Hoogstens zou Neder-
land als geheel een regio zijn, of nog beter de Benelux. Dat deze mening
veel te oppervlakkig is blijkt uit het staatsrecht van Belgié. Behalve de pro-
vincies zijn daar ook actief het Vlaamse Gewest, het Waalse Gewest en het
Brusselse Gewest. Niet inwonersaantal, omvang of economische efficiency
moet de invalshoek zijn, maar culturele autonomie.

Over onze provincies mag niet geringschattend worden gesproken.
Sinds 1579 staan zij aan de basis van de Nederlandse staat en cultuur. De
provincies met hun Provinciale Staten vormen de weerspiegeling van de
democratische macht van de burgers tegenover andere (economische)
krachten in de samenleving. De kracht van de provincies is dat zij zich
steeds meer zijn gaan richten op het algemeen belang, dat mag de pro-
vincies niet worden tegengeworpen. In de algemene beeldvorming heeft
Nederland sinds 1795 door Franse invloed een meer centralistisch stelsel
gekregen. ‘Door de voorrechten van de afzonderlijke regio’s af te schaf-
fen en de mensen elkaars gelijken te maken, heeft de Franse revolutie de
individuele macht dusdanig verzwakt dat deze niet meer kan wedijveren
met de centrale machten’, aldus Rosenstock-Huessy.”! Maar in Nederland
ligt de werkelijkheid genuanceerder. In de oude Republiek bleef de wetge-
ving weliswaar naar de vorm provinciaalsoeverein, maar naar de inhoud
werd de wetgeving in klimmende mate onderling overeenkomstig, met
name door de doordringing van de meer ontwikkelde bestuursvormen van
Holland: ‘De eenheidsstaat die na 1795 onder weeén geboren zou worden
was al zeer lang te voren verwekt en in het verborgene gegroeid’, aldus
Fockema Andreae."” Met dank aan de meer Duits georiénteerde Thorbecke
zijn de provincies sinds 1848 weer democratisch gelegitimeerd, hoewel
in plaats van de verscheidenheid van steden, heerlijkheden, districten en
dorpen, het begrip gemeente (naar Frans voorbeeld) werd vastgelegd bij de
wet, met een daarbij passende uniforme organisatie.’3 Thorbecke slaagde
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erin het politieke leven in provincies en gemeenten tot bloei te brengen,
maar door de omvang van de overheidstaak en de grote samenhang, heeft
versterking van de nationale bestuurslaag de overhand gekregen boven de
autonomie van gemeenten en provincies. Men kan stellen dat provincies
en gemeenten door politiek Den Haag onvoldoende worden betrokken bij
de noodzakelijke afwegingsprocessen over de toekomst van Nederland.
Dit is jammer. Want zowel het vereenzelvigen van de staat met de
rijksoverheid als met het volk of de burgers, miskent de echte gemeen-
schapsidee. In navolging van de
politiek filosoof en jurist Johannes
Althusius (1557-1638) is het beter
om bij toekenning van soeverei-
niteit aan het staatsverband juist
ook de provincies en steden (of

Zowel het vereenzelvigen van
de staat met de rijksoverheid,
met het volk of de

burgers, miskent de echte gemeenten) te noemen.' Althusius

gemeenschapsidee definieert de staat als ‘een rijk, een
gemenebest en een volk verenigd
in één lichaam door middel van

de overeenkomst van vele symbiotische en bijzondere verbanden en als
zodanig verenigd in één rechtssysteem. Want krachtens de natuur gaan
families, steden en provincies vooraf aan rijken en liggen zij aan rijken ten
grondslag’.’> Het kan geen toeval zijn dat juist in landen als het étatistische
Frankrijk en poldermodel Nederland, waar het nationale bestuursniveau
werkt vanuit een centralistische bestuursvisie, de meeste burgers menen
dat het bestuur ver weg ligt, bij het rijk. In Nederland mogen gemeenten
en provincies vrijwel geen eigen belastingen heffen en Nederland heeft
nog steeds een door het rijk benoemde burgemeester met een centralisti-
sche en sterk gepolitiseerde benoemingswijze. Met name in Frankrijk en
Nederland wordt de kloof tussen burgers en politiek ervaren, terwijl voor
landen als Duitsland en Belgié regionalisering het gat lijkt te overbruggen.
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