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Voorwoord

Tijdens de debatten in de Tweede Kamer over de jeugdzorg in het najaar van2019 en de eerste maanden van 2020 , constateerden enkele woordvoerders
dat steeds meer gedecentraliseerde taken in de zorg op regionaal niveau zijnbelegd . Nu het kabinet ervoor koos om gemeenten ook in de jeugdzorg nietvrijblijvend te laten samenwerken op regionaal niveau , vroegen deze Kamerleden zich af of enige regie in deze regionalisering gewenst was . Uiteindelijknam de Tweede Kamer een motie aan waarin de regering werd verzocht deRaad voor het Openbaar Bestuur advies te vragen over ' de kansen en risico'svan de huidige en toenemende regionalisering in de zorg , en of de schaal vande huidige regio's , inclusief het aantal regio's , past bij een doelmatige uitvoering en bestuurlijke inrichting van Nederland!
Het kabinet koos ervoor om de motie te vertalen in een adviesvraag die detendens van regionalisering breder agendeert dan die in de zorg alleen . Minister Ollongren van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties wijst erop dat' regionalisering'ook plaatsvindt in andere domeinen , zoals bij Regionale Energie Strategieën , de Omgevingswet die straks om regionale afwegingen vraagten de bestrijding van de coronacrisis en de rol daarbij van veiligheidsregio's.De minister stelt vervolgens een urgente vraag : 'Ondanks dat het ogenschijnlijk steeds lukt om voor afzonderlijke opgaven een passende governance tevinden binnen het bestaande kader van organieke wetten , klinkt inmiddelssteeds luider de vraag of gemeenten nog voldoende grip hebben op of sturingkunnen geven aan het samenstel van samenwerkingsverbanden en daarmeeop de realisatie van hun maatschappelijke opgaven.
De Raad voor het Openbaar Bestuur heeft met dit advies de dubbelhartigheiddie in regio's ligt besloten willen adresseren . Enerzijds blijkt de regio een adequate schaal om de aanpak van tal van maatschappelijke opgaven te organiseren : de regio als droomland . Anderzijds stelt de Raad vast dat de regio inhet Nederlandse binnenlandse bestuur een problematische want een formeelniet bestaande organieke bestuurseenheid is . Om de uitgebreide en grondigeanalyse van dit advies samen te vatten : opgave en uitvoering, bestuurlijk vermogen , verantwoordelijkheden en financiën ( kaderstelling en controle ) endemocratische legitimiteit zijn in de regio niet in balans . De regio is op datpunt een niemandsland .
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De Raad realiseerde zich dat sinds de Tweede Wereldoorlog al vele lijvige rapporten zijn verschenen met voorstellen om de bestuurlijke organisatie vanons land grondig onder handen te nemen . Zonder resultaat, want de basisvan gemeenten , provincie en rijk is niet veranderd . Om te voorkomen dat ook
dit rapport hetzelfde lot beschoren zou zijn als zijn vele voorgangers heeftde Raad niet een nieuwe structuur willen ontwerpen . Om de in dit rapportbeschreven spanning te verlichten adviseert de Raad om voor het besturenvan de regio zes uitgangspunten toe te passen : de inhoud staat centraal, hetbestuur is democratisch gelegitimeerd , regio's kennen een bepaalde matevan autonomie , de indeling is meer congruent maar er is in voldoende materuimte voor verschil, en bij het besturen van de regio hoort een passend financieel arrangement. Wanneer deze stappen in praktijk worden onderschrevenen toegepast zijn vervolgstappen mogelijk .
Dit advies werd voorbereid door een werkgroep onder voorzitterschap vanKees Jan de Vet . Katrien Termeer, Caspar van den Berg en Frank van Ommerenwaren de andere leden van de werkgroep . Michael Mekel ondersteunde dewerkgroep vanuit de staf, met medewerking van Rien Fraa nje, Pieter de Jongen Gerber van Nijendaal.
Wij hopen dat dit advies helpt bij het urgente gesprek over de rol van regio's bijde aanpakvan de grote opgaven van deze tijd. Want zoals dit advies opmerkt:de regio is een blijvertje . En : er is werk aan de winkel voor alle bestuurslagenom regio's beter en democratischer te organiseren .

Han Polman
Voorzitter Raad voor het Openbaar Bestuur Rien FraanjeSecretaris -directeur
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Advies : Droomland of niemandsland ?
Uitganspunten voor het besturen van regio's

AanleidingEen effectieve en democratische sturing van de grote toekomstige maatschappelijke opgaven kan niet los worden gezien van het besturen van regio's . Ofhet nu gaat over woningbouw (één miljoen woningen er bij ), het klimaatakkoord met een nieuwe Brusselse CO2 - norm , de stikstofaanpak , of over gebieden als jeugd , werk en inkomen en arbeidsmarkt. Nieuw is de aandacht voorregio's niet. Maar de vraag is of het bestuur zich ( nog steeds ) voldoende kanaanpassen aan nieuwe vraagstukken waar het zich voor gesteld ziet. Redenvoor de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties om de Raadvoor het Openbaar Bestuur te vragen advies uit te brengen over het effectiefen democratisch gelegitimeerd organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven op regionale schaal .
Regionale benadering wint terrein ...

Voor allerlei maatschappelijke opgaven is de regionale schaal steeds meerde schaal om die opgaven te aan te pakken . Er bestaat brede steun voor deéén - overheidsgedachte , dat overheden moeten samenwerken om de groteopgaven het hoofd te bieden . En in praktijk blijkt dat verschillende overhedensamenwerken in bestuurlijk regionale ecosystemen . De regio als droomland .
... maar is niet zonder problemenEen eenduidig concept voor de regio ' bestaat niet en dat maakt het debatdiffuus. In zijn analyse constateert de Raad vijf knelpunten . In de eerste plaatsleiden de toename van (verplichte vormen van ) intergemeentelijke samenwerking en vakdepartementaal beleidsmonopolie tot een incongruente lappendeken van regio -indelingen , wat integrale sturing bemoeilijkt. Verder legtde toename van samenwerkingsverbanden en het toegenomen belang vanregio's druk op het bestuurlijk vermogen van (met name ) gemeenten . Eenander knelpunt betreft de politieke zeggenschap van de gemeente op water in regio's gebeurt; die neemt af, maar de inhoudelijke en financiële verantwoordelijkheid blijft .Verder ontberen regio's een heldere democratische legitimatie en is er sprake van een democratisch tekort. Ten slotte ontbreekt eencentrale visie op regiovorming, wat leidt tot een mismatch tussen opgaven /taken , schaal en bevoegdheden . De regio als niemandsland .
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Groter wordende spanning vraagt om verlichtingDit alles leidt volgens de Raad tot een steeds groter wordende spanning diezich voordoet bij het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven op regionale schaal : opgave en uitvoering , bestuurlijk vermogen , verantwoordelijkheden en financiën ( kaderstelling en controle ) en democratischelegitimiteit zijn niet meer in balans .
Er wordt al heel lang gesproken over het vraagstuk en de discussie vertoontkenmerken van een pendule . De ene keer met een pleidooi voor flexibelearrangementen en organisch bestuur wat inherent onvolkomenheden in zich
draagt. De andere keer met een pleidooi voor een structuuroplossing waartegen allerlei bezwaren worden opgeworpen . De regio als droomland of niemandsland ? Volgens de Raad is het nodig om de spanning tussen droomlanden niemandsland te verlichten .

Zes uitgangspuntenOm de spanning te verlichten adviseert de Raad om voor het besturen vanregio's zes uitgangspunten toe te passen : de inhoud staat centraal , hetbestuur is democratisch gelegitimeerd , regio's kennen een bepaalde matevan autonomie , de indeling is meer congruent maar er is in voldoende materuimte voor verschil, en bij het besturen van regio's hoort een passend financieel arrangement .
1 . De inhoud centraal
Er is nood aan een integrale regionale agenda voor vraagstukken van klimaaten energie , wonen , infra en mobiliteit , zorg en onderwijs, economie , werk eninkomen , natuur en het gebruik van de schaarse ruimte . Alle reden om deinhoud centraal te stellen nu deze opgaven nauw met elkaar samenhangen .De regionale opgaven vragen daarom om een passende schaal waarop het
bestuur is georganiseerd , zodanig dat het goed is toegerust om zijn taak adequaat te kunnen vervullen .
2 . Democratisch gelegitimeerdHet bestuur van regio's moet democratisch zijn gelegitimeerd . Want als deoverheid democratisch te kortschiet,verliest ze haar geloofwaardigheid. Bij dekeuze en inrichting van regionaal bestuur moet de democratische legitimiteitals waarde worden afgewogen tegen de waarde van 'bestuurderseffectiviteit' .Regionale opgaven met een beleidsrijk karakter vragen om regionale , politiekeen integrale afwegingen . Dit betekent dat taken in beginsel worden toebedeeld aan formele bestuurslagen met een democratisch gekozen volksvertegenwoordiging die zoveel mogelijk integrale afwegingen kan maken .



DROOM LAND OF NIEMANDSLAND ? - ADVIES VAN DE RAAD VOOR HET OPENBAAR BESTUUR

Waar toebedeling aan een formele bestuurslaag niet is aangewezen , is eenmeer organische vorm van democratische legitimiteit een optie : maak verantwoording een gespreksthema in de regionale samenwerking , bepaal zelf in deregio wat een passende wijze is van democratische legitimiteit en bij welkevolksvertegenwoordiging ( en ) deze ligt. Deze vorm van geborgde democratische verhoudingen heeft als belangrijk voordeel dat er tenminste één gekozen vertegenwoordigend lichaam de noodzakelijke legitimiteit biedt voorhet organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven op regionaleschaal .
3 . Autonomie , tenzijAl heel lang bestaat het spanningsveld tussen de voordelen van centralisatie(bevordering van politieke eenheid , gelijkheid in wetgeving en bestuur ) endie van decentralisatie (het decentrale bestuur is beter bekend met de plaatselijke situatie , de mensen zijn meer bij het bestuur betrokken ). De strijd overde autonomie speelt ook op het regionale niveau : verplicht of vrijwillig ? Wieheeft de autonomie om de beslissing te nemen over het regionale arrangement ? Uitgangspunt moet zijn dat de aanpak van maatschappelijke opgavenop regionaal niveau een proces van regio's zelf moet zijn en van onderop moetkomen , tenzij er inhoudelijk zwaarwegende redenen zijn om gemotiveerd vandit uitgangspunt af te wijken .
4 . In beginsel een congruente indelingCongruentie betekent dat overheden hun taken zoveel mogelijk met dezelfdepartners uitvoeren , en / of dat de buitengrenzen van samenhangende samenwerkingsgebieden zoveel mogelijk overeenkomen . De Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen constateerde een groeiende onvredeover het grote aantal bestuurlijke regionale samenwerkingsverbanden en dewens om te komen tot een kleiner aantal . In navolging hiervan meent de Raaddat regionale opgaven in beginsel worden georganiseerd langs een consistente en congruente indeling , tenzij de inhoud zwaarwegende redenen geeftom daar van af te wijken . Want hoewel de inhoud van de opgave bepalend isvoor regionalisering, is regiovorming niet onbegrensd : voor de bestuurlijkehanteerbaarheid is een heldere ordening nodig . Het tegengaan van de lappendeken en verrommeling is geen doel op zich en betekent ook niet dat ergeen ruimte is voor verschil (zie hierna , onder 5. ) . Maar als opgaven op regionaal niveau zijn opgedeeld in verschillende regionale sectoren , ontbreekt hetaan integraal bestuurlijke afwegingen op dat niveau en bestaat het risico vanverkokerde inzet van beleidsinstrumenten .
Het uitgangspunt van congruentie borgt enige ordening in regiovorming endwingt tot scherpe motivering als voor een andere inrichting wordt geko
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zen . Denkbaar is congruentie bijvoorbeeld op fysiek ( ruimte , energie , klimaat ,wonen , infra ) , sociaal ( zorg , veiligheid) en economisch (economie , werk , inkomen ) terrein .
5 . Ruimte voor verschil
Veel eerdere voorstellen voor regiovorming ontbeerden steun omdat ze geenrecht deden aan de grote diversiteit in ons land . Een uniforme oplossing voorslechts enkele ( vaak specifiek Randstedelijke ) knelpunten riep elders in hetland weerstand op omdat zij aldaar hun bestuurlijke inrichting niet wildenaanpassen aan een oplossing voor een probleem dat zich daar niet voordeed .Dit raakt het vraagstuk van differentiatie . Differentiatie komt neer op het antwoord op de vraag : hebben alle decentrale overheden - alle provincies c.q.allegemeenten - dezelfde taken en bevoegdheden of kan hierin verschil wordengemaakt ?
Gegeven de regionale verscheidenheid in Nederland moet er voor de aanpak van regionale opgaven ruimte zijn voor verschil. Maar die ruimte is niet
onbegrensd en vraagt daarom om een kader met uitgangspunten voor gedifferentieerde taaktoedeling. Zo een kader houdt rekening met differentiatie' van bovenaf' of ' van onderop ' en met differentiatie van taken met een uitvoerend karakter of beleidsrijke taken . Het kader houdt ook rekening met debekostiging van de betreffende taken ( zie ook hierna , onder 6. ) . Het maaktnamelijk een groot verschil of het gaat om taken met een overwegend uitvoerend karakter of dat het juist gaat om taken die een grote mate politiekeen beleidsmatige vrijheid veronderstellen . Mits de bekostiging daarop is toegesneden kan bij uitvoerende taken waarbij vooral schaal , doelmatigheid en
effectiviteit voorop staan , taakdifferentiatie een optie zijn . Bij beleidsmatigetaken die een integrale politiek -bestuurlijke afweging vergen , heeft taakdifferentiatie veel verdergaande gevolgen in de bekostigingstechniek .

Geen extra vierde formele bestuurslaag
De inhoud centraal, democratisch gelegitimeerd , autonomie, ruimte voorverschil: het zijn uitganspunten die gemakkelijk optellen tot een vierdebestuurslaag . Die kant wil de Raad niet op . Ervaringen uit het verleden( stadsprovincie, Wgr -plusregio's) zijn niet bestendig gebleken . Er is eenbegrijpelijke weerstand om naast Rijk , provincies en gemeenten nog eenbestuurslaag toe te voegen met zijn eigen bestuurders , volksvertegenwoordigers, ambtelijke organisaties , taken en bevoegdheden . Geen extravierde bestuurslaag strekt ertoe geen nieuwe formele laag in te richtenin het Huis van Thorbecke .
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Differentiatie is in de eerste plaats een bestuurlijke keuze . De kracht van differentiatie schuilt in het eigenaarschap : de bestuurslagen die het vermogenen vertrouwen hebben om een opgave of taak uit te voeren , krijgen die toebedeeld en mogen het doen .
6 . Passend financieel arrangementZoals gezegd moeten de bestuurlijke vormgeving en de democratische borging in samenhang worden gezien met de benodigde financiën . Ook hier isweer het onderscheid te maken tussen beleidsarm en beleidsrijk. Zo is voorverplichte regionale samenwerking met veel landelijke kaders en weinigbeleidsruimte , rechtstreekse bekostiging door het Rijk aangewezen . Gemeentelijke bijdragen zouden beperkt moeten blijven voor welomschreven eigenextra wensen van gemeenten of regio's . Opgaven en transities op het gebiedvan bijvoorbeeld klimaat , verduurzaming, energie en woningbouw , evenals gebieden als jeugd , werk en inkomen en arbeidsmarkt, vergen een meerintegrale afweging. Deze opgaven zijn vaak regionaal van aard en vragen deinzet van vele (netwerk-) partners. Ze kennen een onzekere dynamiek en uitkomst en vanwege die onzekerheden is een goede afweging tussen kostenen baten niet eenvoudig : de baten zullen diffuus neerslaan en vaak vallen ze
niet bij de investerende partijen . Verder is het moeilijk om verantwoording ineen netwerksituatie te organiseren . Deze transities zijn niet eenvoudig aan tepakken met het huidige 'robuust financieel en bestuurlijk instrumentarium .Voor deze opgaven zijn andere sturings-,verantwoordings- en financieringsinstrumenten nodig . De gewone marktmechanismen voor financiering schietendaartoe tekort .

Aanbevelingen voor stappen vooruitDe Raad doet drie aanbevelingen om stappen vooruit te zetten . Want er moetwat gebeuren , urgente grote maatschappelijke opgaven wachten niet . Deaanbevelingen van de Raad zijn gericht op het benutten van regio's en hetvlottrekken van de discussie over de bestuurlijke inrichting van regio's . Volgens de Raad vormt de regeerperiode na de Tweede Kamerverkiezingen van2021 een uitgelezen moment om hierover afspraken te maken .
1. Start bij aanvang van de nieuwe kabinetsperiode met het vormgevenvan bestuurlijk maatwerk bij een aantal maatschappelijke transities die( zonder nadere wetgeving) gedifferentieerd kunnen worden aangepaktDe kwaliteit van regio's , en de verschillen daarin , worden wel gezien , maarnog onvoldoende benut . De vraag is in hoeverre het in de huidige bestuurlijkeinrichting mogelijk is om per gebied tegemoet te komen aan de uitdagingenvan dat gebied



In een benadering van geborgde democratische verhoudingen waarin tenminste één gekozen vertegenwoordigend lichaam de noodzakelijke legitimiteit biedt voor het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgavenop regionale schaal , kunnen grote transitieopgaven ( denk aan woningbouw ofenergie ) worden overgelaten aan regio's waarin de bestuurslagen het vermogen en het vertrouwen hebben om de opgave uit te voeren . Zeeland en Fryslânspringen vooral in het oog : zij beschikken over een sterk bestuurlijk regionaalecosysteem , precies op de schaal van de provincie , dat kan worden gebruiktvoor een arrangement voor bestuurlijk maatwerk .
Bestuurlijk maatwerk is gebaat bij een goed procesontwerp dat tot doel heeftvan tevoren duidelijke afspraken te maken over wat de samenwerkende partijen van elkaar mogen verwachten zodat zij elkaar in de loop van het procesniet kunnen teleurstellen . Want opgaven komen alleen succesvol tot resultaat met afgestemde interbestuurlijke afspraken , die passen bij de aard enschaal van de verscheidenheid van regio's die ons land rijk is . Een arrangementvoor bestuurlijk maatwerk wordt periodiek geëvalueerd opdat ervan wordtgeleerd .
2. Formuleer een afwegingskader over het organiseren van de aanpak vanmaatschappelijke opgaven op regionale schaalOm beweging te krijgen in de discussie over de bestuurlijke inrichting vanregio's, is volgens de Raad de tijd rijp voor een afwegingskader over taaktoedeling , maatwerk en principes aangaande inhoud en vorm van regionaalbestuur , passend bij het organiseren van aanpak van maatschappelijkeopgaven op regionale schaal . Het afwegingskader komt tot stand in samenspraak met vertegenwoordigers uit het openbaar bestuur die actief zijn opregionale schaal , in dialoog met regio's.
Voor de Raad zijn de voornoemde zes uitgangspunten leidend voor het afwegingskader. Daarnaast omvat het afwegingskader in ieder geval de volgendeelementen :

Een uitwerking van wat ' de regio ' karakteriseert, in termen van taak ,opgave , rol , institutionele verhoudingen tot andere bestuurslagen endemocratische legitimatie ;Normen over goed bestuur die (mede ) van toepassing zijn op de aanpakvan opgaven op regionaal niveau. Het betreft onder meer objectiveerbare kwaliteitseisen over democratie, beleidseffectiviteit, doelmatigheiden betrokkenheid van de samenleving (meer dan alleen volksvertegenwoordigers);Een verheldering waarom ( in een gezamenlijk proces met relevantebestuurslagen ) een taak wordt toegedeeld , waarbij bij elke taaktoedeling aan of andere ingreep in het decentraal bestuur de expliciete keuze
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wordt gemaakt over toedeling aan een bepaalde laag , met welkebeleidsruimte en met welke financiële mogelijkheden ;Ruimte voor instrumenten en hulpmiddelen die gezamenlijke processenover regionale opgaven ondersteunen , ruimte voor wat de Raad voorsteltals de Regionale Kwaliteitskaart .

Regionale Kwaliteitskaart
Voor het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven opregionale schaal formuleren decentrale overheden samen met maatschappelijke instellingen , het bedrijfsleven en de inwoners regionaledoelstellingen over regionale opgaven . Een gezamenlijk proces waaralle regionale bestuurslagen bij zijn betrokken , dat ruimte biedt voorregionale verscheidenheid en dat rekening houdt met regionale ecosystemen : sociaal , fysiek en bestuurlijk . Op basis van het genoemde afwegingskader ( zie hiervóór) en als uitvloeisel van het autonomie beginselformuleren betrokkenen gezamenlijke uitgangspunten over de kwaliteitvan het bestuur ( geen blauwdruk , ruimte voor maatwerk en verschil, enkwaliteitseisen aan democratie en financiële verhoudingen ) : de Regionale Kwaliteitskaart ( zie hoofdstuk 4 voor een nadere uitwerking van deRegionale Kwaliteitskaart ).

3. Versterk de stelselverantwoordelijkheid van de minister van BZK
De stelselverantwoordelijkheid van de minister van BZK moet wettelijk worden versterkt als het gaat om het beleid van het Rijk dat betrekking heeft ophet decentraal bestuur . Het nieuwe kabinet maakt deminister van BZK verant
woordelijk voor de coördinatie van Rijksbeleid richting het decentraal bestuuren regio's . De minister van BZK is steeds medeondertekenaar van wetten diede decentrale overheden rechtstreeks raken in hun takenpakket, financiën enbevoegdheden . Dit houdt bijvoorbeeld in dat toedeling van taken door vakdepartementen aan decentrale overheden niet kan zonder instemming vande minister van BZK . De versterking van de stelselverantwoordelijkheid vande minister van BZK dient naast het doel van het coördineren van het Rijksbeleid , ook het doel om de rol als hoeder van het decentrale bestuur richting hetRijk beter te vervullen en processen over regionale opgaven van onderop' teondersteunen . Onder meer door goed te luisteren naar regio's. Maak daaromde minister van BZK scherper dan nu verantwoordelijk voor het stelsel vaninterbestuurlijke samenwerking , met als doel het vergemakkelijken van desamenwerking tussen decentrale overheden en het Rijk .
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1 Inleiding

1.1 AANLEIDING
Op weg naar een nieuwe regeerperiode zal het kabinet bij de vormgeving vande grote toekomstige maatschappelijke opgaven steeds en sterker dan in hetverleden , afhankelijk zijn van de gebiedsspecifieke uitwerking met regio's . Ofhet nu gaat over woningbouw ( één miljoen woningen er bij), het klimaatakkoord met een nieuwe Brusselse CO2 -norm , of de stikstofaanpak . Daar komtnog bij dat gemeenten zelf ook steeds intensiever regionaal samenwerken opgebieden als jeugd , werk en inkomen en arbeidsmarkt . Veeltaken vragen omeen aanpak op een hoger regionaal schaal niveau . Regio's worden daarmeebelangrijk en bepalend voor het succes van toekomstig kabinetsbeleid .
Helemaal nieuw is de aandacht voor regio's niet . Ook in het regeerakkoordVertrouwen in de toekomst ' dook de regio op tal van plaatsen op als hetschaalniveau waar problemen moeten worden aangepakt: stedelijke regio's ,regionale knelpunten , regionaal schoolaanbod , regionale jeugdhulp , regionale energiestrategieën , openbaar vervoersregio's , regionaal maatwerk voorwateroverlast en waterkwaliteit, grensregioproblematiek.
Kort na het aantreden van het kabinet startten Rijk , gemeenten , provincies enwaterschappen met een interbestuurlijk programma ( IBP ) en een gezamenlijke agenda ? met als doel een optimale samenwerking tussen de overhedenzodat er rond belangrijke maatschappelijke opgaven zoals klimaat , wonen enregionale economie een meer gezamenlijke aanpak tot stand komt . Regio'sen interbestuurlijke samenwerking: het organiseren van regionale opgavenen het functioneren en de inrichting van het openbaar bestuur staan in hetmiddelpunt van de belangstelling .

1.2 ADVIESA ANVRAAGLang is het openbaar bestuur in Nederland in staat gebleken om zich invorm en organisatie aan te passen aan maatschappelijke opgaven . Maar - deopsomming hierboven illustreert dit - de vraag dringt zich op , of het bestuurzich op deze wijze ( nog steeds ) voldoende kan aanpassen aan nieuwe vraagstukken waar het zich voor gesteld ziet . ? Reden voor de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ( BZK ) om advies te vragen aan de Raad
123

Regeerakkoord 2017-2021 .Programmastart IBP , 2018.Adviesaanvraag van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelatiesaan de Raad voor het Openbaar Bestuur, 28 augustus 2020 , p . 1 .



voor het openbaar Bestuur over het organiseren van regionale opgaven metals hoofdvraag: hoe kan de aanpak van het geheel aan regionale opgaveneffectief en democratisch gelegitimeerd worden georganiseerd binnen onsbestuurlijke bestel ? 4
Dit advies geeft een antwoord op de vraag van de minister. De Raad presenteert geen nieuw grand design voor de inrichting van het openbaar bestuur,maarwilna een veelheid van analyses van de afgelopen decennia graag beweging krijgen in het vraagstuk van regio's .Want er moet wat gebeuren , urgentegrote maatschappelijke opgaven op de schaal van regio's wachten niet .

1.3 LEESWIJZER
Eerst schetsen we in hoofdstuk 2 kort de achtergrond van het vraagstuk enstellen we aan de orde : wat is de urgentie , waarom nu ? Daarna gaan we dieper in op de analyse van het probleem . We komen in hoofdstuk 3 met eenset van uitgangspunten voor het besturen van regio's . Ten slotte gaan we inhoofdstuk 4 in op wat de Raad vindt dat er moet gebeuren om stappen vooruit te zetten .

4 Zie Bijlage Ivoor de adviesaanvraag. De grondslag voor de advies aanvraag was de motiedie de Tweede Kamer aannam over de kansen en risico's van regionalisering in de zorg .Bron : Tweede Kamer, vergaderjaar 2019-2020,35 300 XVI, nr . 112 .
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2 Achtergrond , urgentie en probleemanalyse

2.1 ACHTERGROND
Ideaal en realiteit

In de Grondwet is verankerd dat Nederland een gedecentraliseerde eenheidsstaat is ( al is dat nergens met zoveel woorden vastgelegd ) , bestaandeuit het nationale niveau (het Rijk ), twee algemene geldende overheidslagen( provincies en gemeenten ) , en één gedecentraliseerde functionele overheid(waterschappen ), allen met rechtstreeks gekozen volksvertegenwoordigingen .Hoofdstuk 7 van de Grondwet biedt de waarborg ' van uniformiteit: de Grond
wet lijkt het niet mogelijk te maken om tussen gemeenten en / of provincies tedifferentiëren naar bestuursinrichting. Voor differentiatie naar bevoegdhedenblijkt in de praktijk wel enige ruimte te bestaan . Differentiatie kan gemeentenbijvoorbeeld de mogelijkheid bieden om hun wettelijke taken uit te bestedenaan buurgemeenten .
Het karakter van het binnenlands bestuur in Nederland is dus weergegeven met de term gedecentraliseerde eenheidsstaat . Die term geeft aan deene kant exact weer, hoe het systeem is opgebouwd, maar is aan de anderekant ook verwarrend . Want in tegenstelling tot sommige andere landen , kentNederland geen vaste verhoudingen tussen de bestuurslagen . Taken kunnenverschuiven , evenals de financiën en de mate van beleidsvrijheid per taak .
De Nederlandse bestuurlijke verhoudingen zijn idealiter het resultaat van deorganieke wetgeving ( in Grondwet, Provinciewet en Gemeentewet, Financi
ele -verhoudingswet ), bijzondere wetgeving ( bijvoorbeeld met betrekking totruimtelijke ordening , zorg , onderwijs) en afspraken (Code InterbestuurlijkeVerhoudingen ). In realiteit verschillen de feitelijke verhoudingen in het Nederlandse binnenlands bestuur in de loop van de tijd . Zij zijn deels het gevolg vanweloverwogen keuzes met betrekking tot de inrichting van het binnenlandsbestuur (bijvoorbeeld als uitdrukkelijk sprake is van decentralisatiebeleid ) ,deels ook van tal van andere maatregelen van de wetgever. Al deze factorenzijn onderwerp van onderhandelingen tussen de bestuurslagen , bijvoorbeelddoor het sluiten van een Bestuursakkoord tussen de bestuurslagen . Decentrale beleidsvrijheid en het streven naar eenheid van beleid dan wel een identiek voorzieningen niveau in het hele land strijden voortdurend om voorrang.
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De regioUit het vorenstaande volgt dat staatkundig gezien ' de regio ' niet bestaat . Tochzijn regio's niet weg te denken uit de Nederlandse bestuursorganisatie. Als weover ' de regio ' praten , waar hebben we het dan over ? Letterlijk betekent het' streek'of'gebied ' en de term wordt vaak gebruikt om tot een afbakening tekomen . Dat lukt zelden op een eenduidige manier. Vaak hebben regio's eenhistorische indeling met grote verschillen in afmeting , bevolkingsdichtheid enculturele achtergrond. In bestuurlijke zin zijn er tal van taken in verschillenderegio's belegd , de regioatlas van het Ministerie van BZK telt tientallen indelingen . Criteria voor regio - indeling zijn er niet .Van oudsher bundelen gemeentenhun krachten om samen te werken . Van meer recente aard is dat regiovorming
vaak tot stand komt als gevolg van taaktoedeling op grond van sectorwetten .De wettelijke grondslag voor regionale samenwerking wordt veelal gevondenin de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr). De Wgr is niet erg populair,maar ondanks alle onvolkomenheden doen we het er al zeventig jaar mee .Daarnaast is een ontwikkeling waar te nemen van een vorm van buitenwettelijke regiovorming zoals RES - regio's en regiodeals die zich kenmerken doorde betrokkenheid van private en maatschappelijke partners. Steeds meer ookzoeken provincies samenwerking op regionaal niveau ( regionale economie ,regionale energie , gebiedsgerichte opgaven ) .
Regionale samenwerking vindt plaats op tal van terreinen , in uiteenlopendevormen en vanuit verschillendemotieven . Soms gaat het louter om de uitvoering van taken , in weer andere gevallen gaat het juist om beleidsinhoudelijkeregionale samenwerking . Het kan om vrijwillige samenwerking gaan , maarook om door het Rijk verplichte vormen van samenwerking . De regio is in toenemende mate ook de schaal waar het Rijk de oplossing voor tal van bestuurlijke en maatschappelijke opgaven zoekt. Het gaat daarbij om uiteenlopendeopgaven op het terrein van onderwijs, arbeidsmarkt, gezondheidszorg ,jeugdzorg , economie , veiligheid , cultuur, woningbouw , verduurzaming .

' De regio ' is geen vast gegeven . Meestal hebben we het dan over een bestuurlijke ruimte , waarbinnen decentrale overheden samenkomen met het Rijk enspelers van buiten de overheid om beleid te maken en uit te voeren op onderwerpen die de gemeentelijke schaal overstijgen en niet naadloos bij de schaalof het takenpakket van de provincies passen . Kennelijk willen we heel graagdingen doen op precies die schaal waarop Thorbecke geen bestuurslaag hadbedacht. Daar hoort een intrigerende vraag bij: vinden we die schaal aantrek

5 Zie voor een inventarisatie : https://kennisopenbaarbestuur.nl/rapporten-publicaties/inventarisatie - regionale -samenwerkingsverbanden - decentrale -overheden -2020 /(geraadpleegd 1 juni 2021).Vergelijk Van den Berg, Dreef en Clemens, in : Ministerie van Binnenlandse Zaken enKoninkrijksrelaties 2021 , p . 123. Zie ook Cordeweners , 2020 .6
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kelijk omdat dit inderdaad het schaalniveau is waarop een opgave kan worden aangepakt, of vinden we die schaal aantrekkelijk juist omdat het géénbestuurslaag is ?
Dus : voor allerlei maatschappelijke opgaven is de regionale schaal steedsmeer de schaal om die opgaven aan te pakken . Maar een eenduidig conceptvoor ' de regio ' bestaat niet en dat maakt het debat diffuus .
In dit advies stelt de Raad dan ook centraal : het organiseren van de aanpakvan maatschappelijke opgaven op regionale schaal .

Verscheidenheid in Nederland : verschillen op de regionale kaartAl is Nederland een klein land , regionale verschillen kunnen best groot zijn .De Staat van bestuur 2020 ? laat aan de hand van zes indicatoren onderlingeverschillen zien . Op het gebied van bevolkingsgroei anticipeert het westen enhet midden van het land op een grote bevolkingsgroei, verwachten delen vanhet oosten en Flevoland stagnatie , en is er een krimpprognose voor verschillende gebieden in het noorden , zuiden en aan de randen van Nederland . Alswordt gekeken naar het gemiddeld inkomen per huishouden , dan is te zien
dat gemeenten in de laagste inkomensgroep zijn te vinden in het noorden ,aan de randen van Nederland en in de provincie Zeeland . De inwoners met dehoogste inkomens bevinden zich in gemeenten in delen van Noord -Brabanten in het westen en in het midden van het land . In het oosten is er een rede
lijke spreiding tussen hoge en lage inkomens te zien . Een vergelijking metbevolkingsgroei laat zien dat in de gebieden waar het gemiddeld inkomenhoger is , de bevolking meer groeit , en waar het gemiddeld inkomen lager is ,de bevolking meer krimpt. Wat betreft woon -werkverkeer reizen inwoners vanregio's in het westen , Noord - Brabant en Twente minder ver voor hun werk daninwoners van overige regio's. Aan de randen van het noorden en het zuiden is
de afstand tussen woning en werk het grootst en ook inwoners van Flevolandreizen relatief ver van woonplaats naar werk .De afstand tot voorzieningen alsgezondheidszorg en onderwijs laten een vergelijkbaar beeld zien . Regio's waarde huizenprijs lager ligt zijn tevens regio's waar de woon -werk afstand en deafstand tot voorzieningen het grootst zijn . Ten slotte zijn ook ten aanzien vanmilieuomstandigheden verschillend . De gevolgen van geluid en luchtverontreiniging zijn groter in het westen , midden en in het zuidoosten van het land ,
precies de regio's waar de huizenprijzen het hoogst liggen .

7 Van den Berg , Dreef en Clemens , in : Ministerie van Binnenlandse Zaken enKoninkrijksrelaties, 2021, p . 122 e ...
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Het geschetste beeld laat zien dat de regionale verschillen leiden tot anderemaatschappelijke opgaven per regio op het gebied van sociale ( collectieve )voorzieningen , mobiliteit , woningbouw en economische activiteit . Om dekwaliteit van leven in Nederland te verbeteren , is een regiospecifieke analyse en benadering noodzakelijk : elk gebied kent zijn eigen set van sterktesen zwakten
Opgavegericht werken

Het vraagstuk van het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven op regionale schaal kan niet los worden gezien van het ' opgavegerichtwerken ? 'Werken vanuit de aard van het maatschappelijke vraagstuk en daarvervolgens de eigen bestuurlijke , organisatorische en sectorale indelingen volgend aan te maken ', zo duidt de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur(NSOB ) het opgavegericht werken in zijn essay over ervaringen met samenwerken in het IBP. Grote problemen zijn niet oplosbaar als iedereen alleenvanuit de eigen bestuurslaag redeneert. De samenleving heeft overhedennodig die door intensieve samenwerking zoveel mogelijk als één overheidopereren rondom maatschappelijke vraagstukken , zo stelt de StudiegroepInterbestuurlijke en Financiële Verhoudingen . Maatschappelijke opgavenkun je niet kant en klaar aanpakken en daarom moet volgens de Studiegroepbij het ontwerpen van een aanpak door de betrokken partijen een antwoordworden geformuleerd op vier vragen : Wat ?, Wie ?, Wie doet wat ? en Waarmee ?
Aan de andere kant zijn problemen zodanig vervlochten dat wanneer elk probleem zijn eigen schaal en organisatie krijgt of heeft , weinig vooruitgangwordt geboekt.
Het opgavegericht werken wint aan populariteit , maar draagt ook spanningin zich als het gaat om het goed organiseren van legitimiteit , transparantieen participatie van burgers en hun vertegenwoordigers bij de besluitvorming en uitvoering van dat beleid . In meerdere uitingen spreken bijvoorbeeldDouwe Jan Elzinga en Marcel Boogers hun zorg uit dat op het regionale niveaubestuurlijke organen functioneren die niet direct democratisch zijn gelegitimeerd ( op het aspect van democratische legitimiteit van regionaal bestuurkomen we later terug).

8 Nederlandse School voor Openbaar Bestuur, 2020 , p.3 .9 Vergelijk de Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen , 2020 .10 Recent nog pleit ook kutsal Yesil kagit ervoor om bij de keuze en inrichting van regionale samenwerking te kiezen voor organisatievormen die de democratische legitimiteit als waardeboven de waarde van ' bestuurderseffectiviteit' stellen . Zie Yesilkagit, 2021 .
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De Raad stelt vast dat er brede steun bestaat voor de één - overheidsgedachte ,dat overheden moeten samenwerken om de grote opgaven het hoofd te bieden . Daarbij is het van belang om verschillende rollen te onderscheiden , tekijken of ze in de praktijk goed worden ingevuld en daar lessen uit te trekken . "Daarbij wil de Raad benadrukken dat het opgavegericht (sectoraal) werken enhet gebiedsgericht ( integraal) werken communicerende vaten zijn . Beide zijnbelangrijk , maar kunnen niet tegelijk maximaal doorgevoerd worden . Naar
de mening van de Raad zijn we op dit moment te veel doorgeslagen naar hetopgavegericht werken , en verdwijnt de gebiedsgerichte ( integrale) aanpakdaardoor te veel uit beeld .

Bestuurlijk regionale ecosystemen "?Decentrale overheden werken veelvuldig samen in regio's . Hoe ziet dat beelderuit ? De Staat van bestuur brengt - letterlijk - in kaart hoe bestuurlijk regionale ecosystemen er uitzien . De belangrijkste maatstaf is daarbij het aantalsamenwerkingsverbanden tussen gemeenten . Weergegeven zijn de samenwerkingen van minimaal vijf tot maximaal vijftig . In sommige delen van hetland wordt relatief weinig samengewerkt ( Flevoland) in andere delen juistintens ( Zuid - Limburg ) . Opvallend is dat de ecosystemen zich nagenoeg binnen de provinciegrenzen bevinden , waarbij in Fryslân , Groningen , Drenthe enZeeland één ecosysteem zelfs de gehele provincie beslaat . In de overige provincies bevinden zich meerder clusters waaronder 'streek - regio's'Twente, deAchterhoek en Zuid - Limburg . Het westen van Nederland kenmerkt zich doorde stedelijke regio's waaronder Haaglanden en Rotterdam - Rijnmond . Ookzijn er regio's die zich vormen rondom één of twee duidelijke centrumsteden , zoals te zien in Noordoost Brabant , Midden- en West -Brabant en rondomEindhoven .

11 Raad voor het openbaar Bestuur, 2021 ( a ) .12 Vergelijk Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 20 21, p . 128 e.v.Het kaartje is overgenomen van p . 131.13 Niet allemaal natuurlijk, de regio Zwolle bijvoorbeeld strekt zich uit over 22 gemeentenen 4 provincies : Drenthe, Flevoland, Gelderland en Overijssel.
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Figuur 1 Bestuurlijk regionale ecosystemen

Het kaartje laat de clusters zien van gemeenten die voornamelijk met elkaar samenwerken,de zogenoemde Bestuurlijk regionale ecosystemen . Een lijn tussen twee gemeenten stelteen gezamenlijke deelname aan een samenwerkingsverband voor.Een lichte lijn geeft aan dat gemeenten relatief weinig deelnemen aan een samenwerkingsverband (minimaal vijf), eendonkere lijn relatief veel (maximaal vijftig ).
De rol van de provincie verschilt per regionaal verband . De provincies Drenthe,Fryslân, Groningen en Zeeland werken relatief het vaakst samen met ' hun 'gemeenten en vormen zo een 'provincie - regio ! Voor Limburg en Noord -Holland geldt dat zij met gemeenten in bepaalde regio's relatief vaker samenwerken en in andere regio's juist minder . De overige provincies hebben relatiefminder intensieve samenwerkingen met hun gemeenten .
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Vraagstuk niet nieuwOverigens is het vraagstuk van de regio niet uniek voor Nederland 14 en geenszins nieuw . Samenwerking in regionaal verband is van alle tijden en er wordtal lang over gedebatteerd. De afgelopen zeventig jaar zijn talrijke rapportenen adviezen verschenen die niet hebben geleid tot een wezenlijke aanpassingvan de structuur van de organisatie van het openbaar bestuur.'s

Regionaal bestuur als vast onderdeel van het politiek -bestuurlijkerepertoire
Het Nederlandse openbaar bestuur kent een rijke traditie in het regionaal organiseren van de aanpak van maatschappelijke vraagstukken .Door de toegenomen overheidsbemoeienis en de schaalvergroting vanhet maatschappelijk leven heeft het regionaal bestuur vooral vanaf 1950een hoge vlucht genomen . De schaal van gemeenten is vaak niet toereikend voor een effectieve aanpak van maatschappelijke vraagstukken .Zo zijn er - al dan niet opgelegd door de Rijksoverheid - op een toenemend aantal terreinen ( zorg , wonen , energie , arbeidsmarkt, veiligheid )regio's in het leven geroepen waarin gemeenten met elkaar en soms(ook ) met andere overheden , maatschappelijke organisaties , bedrijvenen kennisinstellingen , beleid ontwikkelen en uitvoeren . Overheden -zeker gemeenten – zijn in toenemende mate samenwerkende overheden ,afgedwongen door de complexiteit en de schaal van maatschappelijkevraagstukken . In een enkel geval, dat van de Euregio's , gaat het daarbijom landsgrensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking . In 2017 participeerden de ( toen nog 393 ) Nederlandse gemeenten gemiddeld in27 (informele ) samenwerkingsverbanden die zich in de regel beperkentot één beleidsterrein en waarbij vooral sprake is van de overdracht vancollegebevoegdheden . Dat aantal steeg in 2020 naar 33 , een stijging vanmeer dan 20 % . " Formeel gezien staan gemeenteraadsleden dus vaak

14 Een land als Denemarken wordt vaak aangehaald in het debat over regionalisering . In 2007werden de dertien provincies afgeschaft en werd het aantal gemeenten teruggebracht van270 naar 98 , onder gelijktijdige invoering van vijf regio's. Elke regio wordt bestuurd door eenbevolking gekozen regionale raad . De regio's zijn onder meer verantwoordelijk voorqozondhgezondheidszorg , openbaar vervoer, ruimtelijke ordening , milieu en onderwijs.15 in april 2010 bracht de Raad voorhetOpenbaar Bestuurzijnadvies Heteteinde van hetblauwdrukdenken. Naar een nieuwe inrichting van het openbaar bestuur uit. Bijlage III vanhet advies bevat een historisch overzicht van zestig jaar adviezen en rapporten . Nadien zijnbelangrijke rapporten uitgebrachtdoorde studiegroep Openbaar Bestuur (Maak verschil,maart 2016 ) en de Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen ( Als één overheid , september 20 20 ).16 Reussing, Boogers en Denters, in : Vollaard , Boogaard , Van den Berg en Cohen ( red . ), 2018 , p .257-278 . Zie ook Boogers, 2013.17 PROOF Adviseurs en Kwink Groep, 2020 , p . 1-2 .
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op grote afstand van regionale besluitvormingsprocessen. Al met alblijkt de bestuurlijke inrichting van Nederland zeer veranderbestendig .De bestuurlijke hoofdstructuur - Rijk , provincies en gemeenten - bleefbestaan , inclusief de nodige hulpstructuren , die vervolgens steeds discussie bleven oproepen .

2.2 URGENTIE
Waarom zou het volgende advies in 2021 anders zijn ? De Raad ziet drie redenen die de urgentie onderstrepen om nu aanpassingen door te voeren .
De komende decennia ten eerste , staan ons grote maatschappelijke transitieste wachten op - om maar wat te noemen - het gebied van klimaat , energie,wonen , mobiliteit , leefbaarheid , natuur en het gebruik van de schaarse ruimte .Een anderemanier van samenwerken is nodig en is urgent om deze complexetransities verder te brengen . Het laatste regeerakkoord bevestigt de trend :regio's zijn vaak het aangrijpingspunt voor de aanpak van de opgave .
De toenemende verantwoordelijkheid van het decentrale bestuur voorbeleidsrijke taken ten tweede , maakt het in veel gevallen voor met namegemeenten moeilijk om daar in hun eentje vorm en inhoud aan te geven ;denk aan jeugd , werk en inkomen en arbeidsmarkt. Daarom zoeken zij huntoevlucht in regionale hulpstructuren . Al met al is er geleidelijk aan , vooralorganisch , een lappendeken aan regio's ontstaan .
Daaruit volgt, ten slotte , dat het belang van regio's is toegenomen . De afgelopen tien tot vijftien jaar werd er steeds meer gevraagd van regio's en erzijn veel nieuwe soorten bijgekomen als gevolg van nationaal beleid of nationale keuzes : veiligheidsregio's,jeugdzorgregio's,Wmo - regio's , regionale energiestrategieën , regionale uitvoeringsdiensten , passend onderwijsregio's, enzo meer .

18 Boogers en Reussing, in : Bestuurswetenschappen , nr.2,2019 , p . 31,32.Ook als er geen raadbevoegdheden worden overgedragen worden gemeenteraadsleden soms opgenomen inhet algemeen bestuur van een regiobestuur. Ongeveer vijf procent van de gemeenschappelijke regelingen kent een vertegenwoordiging vangemeenteraadsleden. Eenwat groteregroep gemeenteraadsleden is actief in regionale raadsoverleggen,waarin zijworden
raadsleden zijn vaakwelontevreden overde effectiviteitvanhun inbreng. Dat kante makenhebben met de weinigeinformele contacten tussen raadsleden uit verschillende gemeenten,ook tussen partijgenoten . Zie ook Nederlandse Vereniging voor Raadsleden 2017.19 Vergelijk ook het artikel met Femke Halsema , burgemeestervan Amsterdam , in FinancieelDagblad van 3 januari 2021 over het functioneren van de Metropoolregio Amsterdam en hetartikel met Arno Brok , commissaris van de Koning van Fryslân , in VNG Magazine van18 december 20 20 over een nieuwe manier van samenwerken in zijn provincie.
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Kortom : regionalisering in Nederland voltrekt zich waar je bijstaat en de regiois een blijvertje 20
Waarom de regio aantrekkelijk isDagelijkse stromen werknemers en forensen , scholieren en studenten , recreanten en consumenten , kopers en verkopers van de ene plek naar de andere . Desamenhang tussen bevolkingsconcentraties, voorzieningen en economischeen sociale activiteiten binnen een bepaald gebied noemen we een daily urbansystem . Deze systemen geven de structuur en begrenzing van economische enmaatschappelijke ecosystemen weer , die zelden helemaal overeenkomen met

bestuurlijke grenzen van een gemeente of provincie. Veel maatschappelijkeopgaven ook niet : vraagstukken van wonen , werk , mobiliteit , onderwijs enrecreatie overlappen en doorkruisen de grenzen van gemeenten en provincies . In theorie is de verwachting dat hoe groter de gelijkvormigheid tussen deleefwereld van mensen ( het economische en maatschappelijke ecosysteem )en de systeemwereld van het bestuurlijke ecosysteem is , hoe groter de effectiviteit van het bestuur en de identificatie van inwoners met de bestuurlijkeeenheden is . Of deze stelling ook empirisch overeind blijft, is het onderwerpvan lopend wetenschappelijk onderzoek .
Gelukkig is de bestuurlijke indeling van Nederland , het Huis van Thorbecke, geen korset - het was Thorbecke zelf die de term ' organische staatsleer 'muntte .Want op de schaal tussen gemeenten en provincies vindt samenwerking plaats op tal van terreinen , uiteenlopend van louter de uitvoering vanbeleidsarme taken tot beleidsrijke regionale opgaven .Voorop staat de inhoud ,het bestuur organiseert zich daar rondom heen . Belangrijke drijfveer voor( samen- )werken in regionaal verband is effectiviteit: de regio vormt voor hetbestuur dikwijls de optimale schaal waar (financieel) voordeel is te behalen .Een zekere schaal heeft ook voordelen op het gebied van kennis , specialisme ,kwaliteit en deskundigheid . ( Samen- )werken in regio's vergt dat het bestuurmoet kunnen schakelen tussen schalen : tussen het lokale belang , het regionale belang en het provinciale belang . Uit bestuurlijk oogpunt is het belangrijk het overzicht te houden op wat er allemaal speelt op de regionale schaal .
In veel opzichten zijn regio's dus een aantrekkelijke schaal , maar niet eentjezonder problemen . In de volgende paragraaf zullen we die analyseren .

20 Vergelijk NRC , 12 januari 2021 .
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2.3 PROBLEEMANALYSEOndanks de aantrekkelijkheid van regio's ziet de Raad in de Nederlandse context een aantal problemen voor het openbaar bestuur .
Vrijwillig of verplichtMeestal bepalen gemeenten en / of provincies ( en soms waterschappen ) zelfof ze een samenwerkingsverband aangaan , al dan niet gedwongen dooromstandigheden of druk van buitenaf. Het gros van de samenwerking tussen bestuursorganen is vrijwillig , wat zoveel betekent dat er geen wettelijkeverplichting toe bestaat . Ook al is een samenwerking vrijwillig, er kunnen wel

zeker dwingende en dringende redenen bestaan waarom bestuursorganengaan samenwerken . Denk aan het behalen van schaalvoordelen ( zowel inhoudelijk als bedrijfsmatig ), vergroten van de bestuurskracht of het verbeterenvan de afstemming. In toenemende mate zijn samenwerkingsverbanden wettelijk verplicht.Verplichte samenwerking houdt in dat op basis van de ( sector)wet wordt bepaald dat bestuursorganen moeten samenwerken omtrent deinzet van bepaalde bevoegdheden . Hierbij kan een verplichte regio - indelinggelden of een verplichting om te samenwerken met een landsdekkende indeling , maar met vrijheid voor gemeenten om te bepalen met wie ze samenwerken . Tussen vrijwillig en verplicht zit overigens nog een hele ruimte waarinhet Rijk prikkels uitgeeft tot regionale samenwerking of regiovorming. Deregiodeals zijn daar een voorbeeld van . Soms ook schuurt de verplichting metsamenwerking op vrijwillige basis . Een voorbeeld is de verplichte indeling inarbeidsmarktregio's, die vervolgens vaak niet aansluiten op de samenwerkingdie gemeenten zelf vrijwillig hebben ingericht ter versterking van de regionaleeconomie . Verplichte , ' van bovenaf ' opgelegde samenwerking wordt doorgaans niet als ' eigen ' beschouwd , met alle negatieve gevolgen en gevoelensvan dien .
Beleidsmonopolie leidt tot incongruentie : de lappendekenAls gevolg van het beleidsmonopolie van vakdepartementen is de inhoudelijke integraliteit van regiovorming steeds ver te zoeken : elke maatschappelijke opgave kent zijn eigen vermeende ' optimale ' bestuurlijke schaal . Ditvakdepartementaal monopolie leidt vervolgens tot telkens anders samengestelde regionale verbanden (territoriale incongruentie ) en de sectorale indeling leidt tot verkokerd beleid . Opdeling in regio's met ieder een eigen functiebelemmert integrale bestuurlijke afwegingen op dat niveau over klimaat enenergie , wonen , infra en mobiliteit , zorg en onderwijs, economie , werk eninkomen , natuur en het gebruik van de schaarse ruimte . Daarbij is niet alleen

21 Zie ook Raad voor het openbaar Bestuur , 2015 , p . 28-29 .
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het beleidsmonopolie het probleem , maar ook het verkokerde werken van dedepartementen vormt een belemmerende factor wanneer regio's eenmaalgoed op dreef zijn .
Het Huis van Thorbecke , met zijn drie verdiepingen , staat al decennia rechtovereind, maar heeft in de vorm van regio's ('hulpstructuren ') allerlei aanbouwsels en tussenverdiepingen gekregen . Als gevolg van deze factoren iser een grote versnippering ( of : verrommeling) van het binnenlands bestuur ,dikwijls aangeduid als een ' lappendeken ' of ' bestuurlijke spaghetti'.

De mythe van optimale schaal 23
' Schalen zijn lang beschouwd als een ordeningsprincipe , waarbij je detaken op een zo laag mogelijk niveau legde . Ging dat niet , dan legdeje de taak op een hoger niveau neer . Het idee was namelijk dat je mettaken kon aanduiden op welke laag dat het beste past . Dat hebben wevijftig jaar geprobeerd , maar niet altijd met succes . We hebben ontdektdat we die optimale schaal niet kunnen vinden . We werken wel in schalen , maar het werkt niet .'

Toegenomen samenwerkingsverbanden drukken op bestuurHet totaal aantal in 2020 geïnventariseerde samenwerkingsverbanden is tenopzichte van 2017 toegenomen van 1095 naar 1284 , een stijging van 17 % . In2020 werken provincies in gemiddeld 47 samenwerkingsverbanden samen
( ten opzichte van 27 in 2017 ) , gemeenten werken in gemiddeld 33 samenwerkingsverbanden samen (ten opzichte van 27 in 2017 ) en waterschappenin gemiddeld 19 ( ten opzichte van 14 in 2017 ) .4 Over de hele linie is er dus een
toename van samenwerkingsverbanden . Dit legt druk op het bestuurlijk vermogen : bestuurders lopen de benen uit hun lijf van tafel naar tafel. Daarbijstaat er bij gemeenten een permanente druk op de organisatie , zowel watbetreft de uitvoering van taken als financieel, doordat er in de regel weinigrelatie is gelegd met de hoeveelheid taken die eerder werd overgedragen .
De toename van samenwerkingsverbanden roept de vraag op of er ook legitieme redenen zijn die kunnen leiden tot een afname van het aantal . Wantwaar besturen ooit goede redenen hadden om samen te werken , kan dat

22 Zie ook Raad voor het openbaar Bestuur, 2021 ( b ) .23 Geert Teisman tijdens IBP -lunchbijeenkomst , 27 november 2018. Bron :Multi-level governance : 10 antwoorden op de vraag #hoedan ? | Artikel Overheid van nu (geraadpleegd 1 juni2021). Teisman is hoogleraar bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam .24 PROOF Adviseurs en Kwink Groep , 2020 , p . 1-2 .
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na verloop van tijd anders zijn . Bijvoorbeeld omdat samenwerking negatiefuitpakt voor het realiseren van de doelstellingen . Ook kunnen gebrek aaninvloed , stroperig bestuur, geen efficiencywinst of verschuivende ambities devraag oproepen of het niet beter is om te stoppen met samenwerken . Of tekiezen voor een ander bestuursmodel dat beter past .
Politiekefunctie in het gedingVerder is de politieke functie van de decentrale volksvertegenwoordiging inhet geding : afwegingen over beleid worden steeds meer op een andere plekgemaakt dan binnen de gemeenteraad of provinciale staten . Zo komen politiek en beleidsvorming in twee afzonderlijke arena's terecht : policy withoutpolitics in het regionale samenwerkingsverband , en politics without policyin de gemeenteraden en provinciale staten . De politieke invloed van degemeenteraden en provinciale staten is voor deze onderwerpen beperktterwijl ze wel volle verantwoordelijkheid dragen voor de financiële aansprakelijkheid : in 2005 verliep nog 8 % van de gemeentelijke uitgaven via samenwerking , in 2018 meer dan 20 % .26 Voor kleinere gemeenten onder de 50.000inwoners gaat het vaak om een nog hoger percentage oplopend tot 40 % .Maarten Allers , hoogleraar economie van decentrale overheden , noemt hetalarmerend dat een groot deel van de overheidsbegroting wordt onttrokkenaan democratische controle ' en niemand zich er druk om maakt . ' 27 Dit allesleidt ertoe dat de kaderstellende en controlerende rol van gemeenteraden enprovinciale staten onder druk staan : decentrale volksvertegenwoordigingenworstelen met de toegenomen maatschappelijke verantwoordelijkheid ( enwerkdrukz8) op diverse beleidsterreinen en voelen zich op afstand van regio'som hun sturende en controlerende rollen waar te maken .
Democratisch tekort

Tegelijkertijd wordt hier een fundamenteel en onderhand klassiek thema ,een evergreen , van de vormgeving van ons binnenlands bestuur blootgelegd : regio's , zoals de veiligheidsregio's , vormen geen bestuurslaag met eendirect gekozen bestuur die het regionale bestuur kan controleren en voor datbestuur kaders kan stellen. Er is sprake van verlengd lokaal bestuur: de democratische legitimatie is indirect, via de gemeenteraden . Sommigen spreken

25 Zie Van den Berg , 2011 .26 Allers in VNG Magazine 15,5 oktober 2018. Overigens gaat er niet alleen meergeld om inregionale structuren , ook het aantal fte's aan personeel dat bij gemeenschappelijke regelingen werkt, neemt toe .27 Allers in De Gelderlander, 2 april 2021 .28 Raad voor het openbaar Bestuur, 2016. Een gemeenteraadslid besteedde in 2016 gemiddeld15,9 uur per week aan het raadswerk . In 2019 is dat opgelopen tot gemiddeld 17,2 uur ( bron :Nationaal Raadsledenonderzoek 2019 ) .29 Fraanje en Polman , 2020 .
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van verlegd lokaal bestuur. Weer anderen zien een beweging naar democratisch steeds minder legitieme organisatievormen . " Het ontbreken van directelegitimatie is op zich al een fundamenteel vraagstuk , maar krijgt nog meerbetekenis wanneer bedacht wordt dat veel leden van gemeenteraden en provinciale staten naar eigen zeggen weinig zicht - en laat staan grip - hebbenop het reilen en zeilen van de samenwerkingsverbanden waar hun gemeenten of provincies in participeren . Regionalisatie leidt in de huidige vorm aldustot een democratisch tekort.33

Democratische legitimiteit34
Democratische legitimiteit is een begrip dat vele aspecten kent . In dekern bestaat het beginsel democratische legitimiteit uit drie delen :1 . De eis van algemeen (actief en passief ) kiesrecht : burgers moeteninvloed kunnen uitoefenen op de samenstelling van vertegenwoordigende lichamen ;2. De eis van democratische sturing : vertegenwoordigende lichamenmoeten richting kunnen geven aan het overheidsoptreden ; en3. De eis van democratische verantwoording: vertegenwoordigendelichamen moeten in staat zijn om het overheidsoptreden te controleren en betrokkenen te vragen hierover verantwoording af te leggen.35
Nederland is een indirecte, representatieve democratie . Het volk kiestzijn eigen vertegenwoordigers die namens hen beslissingen nemen enhet bestuur controleren . Het concept van regionaal bestuur in de Nederlandse context beperkt de invulling van de democratische legitimiteit :sturing van het overheidsoptreden gebeurt op afstand (verlengd lokaalbestuur ), verantwoording en controle is er wel maar functioneert mond
jesmaat , en er vinden géén algemene rechtstreekse verkiezingen plaats .

30 Igno Pröpper heeft de term verlegd lokaal bestuur gemunt en gebruikt in verschillenderekenkameronderzoeken .31 Vergelijk Yesilkagit, 2021.32 Zie ook Raad voor het openbaar Bestuur , 2015 .33 DeDe Raad van State spreekt in de context van de decentralisatieparadox zelfs over een'dubbel democratisch tekort' : op rijksniveau kan het parlement de minister niet meer opalles aanspreken en op gemeentelijk niveau speelt hetzelfde : de gemeenschappelijke regeling gaat erover , de gemeente maar deels . Zie ook Tweede Kamer, vergaderjaar 2019-2020 ,35 513, nr . 4 , p . 8 .34 Bijlage Il gaat dieper in op het concept democratische legitimiteit .35 Overigens is er meer dan alleen formele legitimatie . In zijn advies Akkoord ?! Besturen metakkoorden als evenwichtskunst ( maart 2020 ) beschreef de Raad normen voor goed openbaar bestuur: democratisch , behoorlijk en publiek waardevol.
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Goed bestuur hoort democratisch gelegitimeerd te zijn . Wanneer democratische legitimiteit van regionaal bestuur gebrekkig is , zullen in hetergste geval de burgers de output van het regionaal bestuur niet meeraccepteren . Aanspreekbaar is echter alleen de gemeenteraad of provinciale staten , die op hun beurt beperkte sturingsmogelijkheden hebben .

Centrale visie op regiovorming ontbreektBelangrijke oorzaak van de problematiek is het gebrek aan overkoepelendevisie op regiovorming. Criteria en regels voor regiovorming bestaan niet . Verantwoordelijkheden voor de regio zijn niet goed belegd en bestaande mechanismen voor het afleggen van rekenschap over de regio werken niet goed ,getuige de voortdurende discussie over de Wgr. Opgeteld vormt de regio , metname voor kleine gemeenten , een steeds groter wordende last 36 Daarvoor isbij het ontwerpdenken geen oog. Een centrale visie , over de ontwerpen vanregio's heen en tussen de inhoudelijk opgaven van regio's , ontbreekt. Discussies over structuuroplossingen worden angstvallig vermeden .

.

De analyse vatten we samen in de volgende vijf problemen :Het probleem van de uitvoering -voor een effectieve en efficiënte uitvoering van bepaalde taken is een zekere schaal nodig , maar taak enschaal van bestuurlijke eenheden lopen niet synchroon : de toename van( verplichte vormen van ) samenwerking en vakdepartementaal beleidsmonopolie leiden tot een incongruente lappendeken ;Het probleem van het bestuur - de toename van samenwerkingsverbanden en het toegenomen belang van regio's legt druk op het bestuurlijkvermogen van (met name) gemeenten ;Het probleem van kaderstelling en controle de politieke zeggenschapvan de gemeente op wat er in regio's gebeurt neemt af, maar de inhoudelijke en financiële verantwoordelijkheid blijft;Het probleem van democratische legitimiteit - de hulpstructuren ontberen een heldere democratische legitimatie ; enHet probleem van het ontwerp van de organisatie - centrale visie opregiovorming ontbreekt, het ontbreken van concepten en kaders leidt toteen mismatch tussen opgaven / taken , schaal en bevoegdheden .

.

36 Gemeenten , ook de kleinere, hebben natuurlijk ook baat bij regio's, zonder kunnen ze niet(meer ).
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2.4 TUSSENCONCLUSIE
Dit alles leidt volgens de Raad tot een steeds groter wordende spanning diezich voordoet bij het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven op regionale schaal : opgave en uitvoering , bestuurlijk vermogen , verantwoordelijkheden en financiën ( kaderstelling en controle ) en democratischelegitimiteit zijn niet meer in balans . Het openbaar bestuur vormt zich rondregio's, de schaal waarop maatschappelijke thema's worden opgepakt, terwijlin het ontwerp van ons binnenlands bestuur geen formele organisatievormbestaat op dat schaalniveau .
Er wordt al heel lang gesproken over het vraagstuk en de discussie vertoontkenmerken van een pendule . De ene keer met een pleidooi voor flexibelearrangementen en organisch bestuur wat inherent onvolkomenheden in zich
draagt. De andere keer met een pleidooi voor een structuuroplossing waartegen allerlei bezwaren worden opgeworpen . De regio als droomland of niemandsland ? Volgens de Raad is het nodig om de spanning tussen droomlanden niemandsland te verlichten .
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3 Uitgangspunten voor het besturen van regio's

Zes uitgangspuntenHoe kan de aanpak van het geheel aan regionale opgaven effectief en democratisch gelegitimeerd worden georganiseerd binnen ons bestuurlijke bestel ?Hoe kan de spanning tussen droomland en niemandsland worden verlicht ?Voor het beantwoorden van deze vragen moeten volgens de Raad de volgendezes uitgangspunten worden afgewogen .
1. De inhoud centraal
Er is nood aan een integrale regionale agenda voor vraagstukken van klimaaten energie , wonen , infra en mobiliteit , zorg en onderwijs, economie , werk eninkomen , natuur en het gebruik van de schaarse ruimte . Alle reden om deinhoud centraal te stellen nu deze opgaven nauw met elkaar samenhangen .De regionale opgaven vragen daarom om een passende schaal waarop hetbestuur is georganiseerd , zodanig dat het goed is toegerust om zijn taak adequaat te kunnen vervullen .
2. Democratisch gelegitimeerdHet bestuur van regio's moet democratisch zijn gelegitimeerd . Want als deoverheid democratisch te kortschiet ,verliest ze haar geloofwaardigheid. Bij dekeuze en inrichting van regionaal bestuur moet de democratische legitimiteitals waarde worden afgewogen tegen de waarde van bestuurderseffectiviteit' .Regionale opgaven met een beleidsrijk karakter vragen om regionale , politiekeen integrale afwegingen . Dit betekent dat taken in beginsel worden toebedeeld aan formele bestuurslagen met een democratisch gekozen volksvertegenwoordiging die zoveel mogelijk integrale afwegingen kan maken .
Waar toebedeling aan een formele bestuurslaag niet is aangewezen , is eenmeer organische vorm van democratische legitimiteit een optie : maak verantwoording een gespreksthema in de regionale samenwerking , bepaal zelf in deregio wat een passende wijze is van democratische legitimiteit en bij welkevolksvertegenwoordiging ( en ) deze ligt. Deze vorm van geborgde democratische verhoudingen heeft als belangrijk voordeel dat er tenminste één gekozen vertegenwoordigend lichaam de noodzakelijke legitimiteit biedt voorhet organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven op regionaleschaal .
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3. Autonomie , tenzijAl heel lang bestaat het spanningsveld tussen de voordelen van centralisatie(bevordering van politieke eenheid , gelijkheid in wetgeving en bestuur ) endie van decentralisatie (het decentrale bestuur is beter bekend met de plaatselijke situatie , de mensen zijn meer bij het bestuur betrokken ) . De strijd overde autonomie speelt ook op het regionale niveau: verplicht of vrijwillig ? Wieheeft de autonomie om de beslissing te nemen over het regionale arrangement ? Uitgangspunt moet zijn dat de aanpak van maatschappelijke opgavenop regionaal niveau een proces van regio's zelf moet zijn en van onderop moetkomen , tenzij er inhoudelijk zwaarwegende redenen zijn om gemotiveerd vandit uitgangspunt af te wijken .
4. In beginsel een congruente indelingCongruentie betekent dat overheden hun taken zoveel mogelijk met dezelfde
partners uitvoeren , en / of dat de buitengrenzen van samenhangende samenwerkingsgebieden zoveel mogelijk overeenkomen . De Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen constateerde een groeiende onvredeover het grote aantal bestuurlijke regionale samenwerkingsverbanden ende wens om te komen tot een kleiner aantal. In navolging hiervan meentde Raad dat regionale opgaven in beginsel worden georganiseerd langs eenconsistente en congruente indeling , tenzij de inhoud zwaarwegende redenengeeft om daar van af te wijken . Want hoewel de inhoud van de opgave bepalend is voor regionalisering, is regiovorming niet onbegrensd : voor de bestuurlijke hanteerbaarheid is een heldere ordening nodig . Het tegengaan van delappendeken en verrommeling is geen doel op zich en betekent ook niet dater geen ruimte is voor verschil (zie hierna , onder 5. ) . Maar als opgaven op regionaal niveau zijn opgedeeld in verschillende regionale sectoren , ontbreekt hetaan integraal bestuurlijke afwegingen op dat niveau en bestaat het risico vanverkokerde inzet van beleidsinstrumenten .
Het uitgangspunt van congruentie borgt enige ordening in regiovorming endwingt tot scherpe motivering als voor een andere inrichting wordt gekozen . Denkbaar is congruentie bijvoorbeeld op fysiek ( ruimte , energie , klimaat ,wonen , infra ), sociaal ( zorg , veiligheid ) en economisch (economie , werk , inkomen) terrein.38
5. Ruimte voor verschil
Veel eerdere voorstellen voor regiovorming ontbeerden steun omdat ze geenrecht deden aan de grote diversiteit in ons land . Een uniforme oplossing voorslechts enkele ( vaak specifiek Randstedelijke) knelpunten riep elders in hetland weerstand op omdat zij aldaar hun bestuurlijke inrichting niet wilden

37 Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen , 2020 , p . 58 .38 Idem , p . 59 .
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aanpassen aan een oplossing voor een probleem dat zich daar niet voordeed .Dit raakt het vraagstuk van differentiatie.39 Differentiatie komt neer op hetantwoord op de vraag : hebben alle decentrale overheden - alle provincies c.q.alle gemeenten - dezelfde taken en bevoegdheden of kan hierin verschil worden gemaakt ?

Differentiatie : voor- en tegenstanders
Voor de een is differentiatie de oplossing voor knellende inrichtingsprincipes van het Nederlandse openbaar bestuur. Voor de ander staat differentiatie gelijk aan verrommeling . Dit advies biedt geen antwoord ophet vraagstuk van differentiatie, maar ziet differentiatie als een middeldat perspectief biedt om een doel te bereiken . Het is geen heilige graal ,wel een mogelijke oplossing voor regionale verschillen in de aanpak vanmaatschappelijke opgaven op regionale schaal .

Gegeven de regionale verscheidenheid in Nederland moet er voor de aanpak van regionale opgaven ruimte zijn voor verschil . Maar die ruimte is nietonbegrensd en vraagt daarom om een kader met uitgangspunten voor gedifferentieerde taaktoedeling . Zo een kader houdt rekening met differentiatie' van bovenaf' of 'van onderop ' en met differentiatie van taken met een uitvoerend karakter of beleidsrijke taken . Het kader houdt ook rekening met debekostiging van de betreffende taken ( zie ook hierna , onder 6. ) . Het maaktnamelijk een groot verschil of het gaat om taken met een overwegend uitvoerend karakter of dat het juist gaat om taken die een grote mate politiekeen beleidsmatige vrijheid veronderstellen . Mits de bekostiging daarop is toegesneden kan bij uitvoerende taken waarbij vooral schaal , doelmatigheid eneffectiviteit voorop staan , taakdifferentiatie een optie zijn . Bij beleidsmatigetaken die een integrale politiek - bestuurlijke afweging vergen , heeft taakdifferentiatie veel verdergaande gevolgen in de bekostigingstechniek.40

39 Bijlage Ill gaat dieper in op het concept differentiatie .40 Zie ook Raad voor het openbaar Bestuur, 2021 ( a ) .



Geen extra vierde formele bestuurslaag
De inhoud centraal, democratisch gelegitimeerd , autonomie, ruimte voorverschil : het zijn uitganspunten die gemakkelijk optellen tot een vierdebestuurslaag . Die kant wil de Raad niet op . Ervaringen uit het verleden( stadsprovincie, Wgr -plusregio's) zijn niet bestendig gebleken . Er is eenbegrijpelijke weerstand om naast Rijk , provincies en gemeenten nogeen bestuurslaag toe te voegen met zijn eigen bestuurders , volksvertegenwoordigers , ambtelijke organisaties, taken en bevoegdheden . Hetargument dat ons land - bijvoorbeeld in vergelijking tot Frankrijk enDuitsland - te klein is voor vier bestuurslagen snijdt hout . " Want steldat van de regio een bestuurslaag wordt gemaakt, is dan het probleemopgelost, of gaat de zoektocht naar hulpstructuren op een andere schaaldan door ? Geen extra vierde bestuurslaag strekt ertoe geen nieuwe formele laag in te richten in het Huis van Thorbecke .

Differentiatie is in de eerste plaats een bestuurlijke keuze . De kracht van differentiatie schuilt in het eigenaarschap : de bestuurslagen die het vermogenen vertrouwen hebben om een opgave of taak uit te voeren , krijgen die toebedeeld en mogen het doen .
6 . Passend financieel arrangementZoals gezegd moeten de bestuurlijke vormgeving en de democratische borging in samenhang worden gezien met de benodigde financiën . Ook hier isweer het onderscheid te maken tussen beleidsarm en beleidsrijk. Zo is voorverplichte regionale samenwerking met veel landelijke kaders en weinigbeleidsruimte, rechtstreekse bekostiging door het Rijk aangewezen . Gemeentelijke bijdragen zouden beperkt moeten blijven voor welomschreven eigenextra wensen van gemeenten of regio's . Opgaven en transities op het gebiedvan bijvoorbeeld klimaat , verduurzaming, energie en woningbouw , evenalsgebieden als jeugd , werk en inkomen en arbeidsmarkt, vergen een meer integrale afweging. Deze opgaven zijn vaak regionaal van aard en vragen de inzetvan vele (netwerk-) partners. Ze kennen een onzekere dynamiek en uitkomsten vanwege die onzekerheden is een goede afweging tussen kosten en batenniet eenvoudig : de baten zullen diffuus neerslaan en vaak vallen ze niet bijde investerende partijen . Verder is het moeilijk om verantwoording in een

41 België is kleiner dan Nederland en heeft meer dan vier bestuurslagen : de federale overheid ,drie gewesten ,drie gemeenschappen , provincies ( onderverdeeld in bestuurlijke arrondissementen) en gemeenten. Het land kent zes parlementen en zes regeringen ( federaal, Vlaams ,Waals , Brussels Hoofdstedelijk van de Franse Gemeenschap en van de Duitse Gemeenschap ). En elke Belgische gemeente heeft een gemeenteraad als wetgevende macht eneen college van burgemeesters en schepenen als uitvoerende macht.( Bron :Wikipedia ) .42 Zie ook Raad voor het openbaar Bestuur, 2021 ( a ) .



netwerksituatie te organiseren.43 Deze transities zijn niet eenvoudig aan tepakken met het huidige 'robuust' financieel en bestuurlijk instrumentarium .Voor deze opgaven zijn andere sturings-, verantwoordings- en financieringsinstrumenten nodig . De gewone marktmechanismen voor financiering schietendaartoe te kort.44
Niet alles kan

Het is niet mogelijk om een bestuurlijke indeling te vinden waarbij de schaalniveaus voor alle taken tegelijk in precies één democratisch gelegitimeerdebestuurslaag georganiseerd kunnen worden . Er zal altijd een spanningsveldzijn tussen de verschillende uitgangspunten om een taak te organiseren .Bij het vraagstuk van het organiseren van de aanpak van maatschappelijkeopgaven op regionale schaal kunnen niet alle beginselen evenredig wordentoegepast. Waar het om gaat is dat de uitgangspunten gemotiveerd wordenafgewogen .

43 Zie ook Rekenkamer Oost- Nederland , 2016. Bij programma's die in samenwerking metandere overheden en derden tot stand komen (netwerksturing) past een traditionelesturingsfilosofie met focus op doelen en middelen niet goed : ondanks een overmaat aanverantwoordingsactiviteiten hebben volksvertegenwoordigers het gevoel dat ze weinig griphebben op de materie. De lessen uit het rekenkameronderzoek hebben betrekking op eene manier van sturing en controle en richten zich op ( 1 ) het maken van een explicietekeuze omeenmaatschappelijk vraagstuk al dan niet via netwerksturing aante pakkenenhet accepteren van de consequenties voorderol van het college en de volksvertegenwoordiging, ( 2 ) het bepalen van het ' speelveld ' ( wat zijn de eigen ambities ) en ( 3 ) het bepalen vande spelregels'(wiedoener mee, wat zijn de go/no go -momenteninhet proces, hoewordendeze bewaakt,hoe en wanneer vindt informatie plaats overde resultaten in relatie tot degeformuleerde ambities ).44 Bij transities passen instrumenten die experimenteerruimte en een (her) verdeling vanrisico's en baten toelaten en langjarige zekerheden bieden . Dit type opgave is gebaat bijeen financiële governance dievertrouwen tussen devele partners bevordert.Fondsvormingis een belangrijk instrument, met als kernelementen een gezamenlijke beschikkingsmachtover een gezamenlijk fonds, gevuld met eigen bijdragen naar rato ( een bekend voorbeeld ishet Hoogwaterbeschermingsprogramma (HWBP )). Die bijdragen van elke partner moetendemocratisch zijn gelegitimeerd.Zie ook Raad voor het Openbaar Bestuur,2021( a).
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4 Stappen vooruit in het besturen van regio's

In discussies over de inrichting van het openbaar bestuur, en dan met nameover regio's, zijn veel verschillen van mening . De Raad doet drie aanbevelingen om stappen vooruit te zetten . Want er moet wat gebeuren , urgente grotemaatschappelijke opgaven wachten niet . De aanbevelingen van de Raad zijngericht op het benutten van regio's en het vlottrekken van de discussie over debestuurlijke inrichting van regio's. Volgens de Raad vormt de regeerperiode nade Tweede Kamerverkiezingen van 2021 een uitgelezen moment om hieroverafspraken te maken .
1. Start bij aanvang van de nieuwe kabinetsperiode met het vormgevenvan bestuurlijk maatwerk bij een aantal maatschappelijke transities die( zonder nadere wetgeving ) gedifferentieerd kunnen worden aangepakt
De kwaliteit van regio's , en de verschillen daarin , worden wel gezien , maar
nog onvoldoende benut . De vraag is in hoeverre het in de huidige bestuurlijkeinrichting mogelijk is om per gebied tegemoet te komen aan de uitdagingenvan dat gebied .
In een benadering van geborgde democratische verhoudingen waarin tenminste één gekozen vertegenwoordigend lichaam de noodzakelijke legitimiteit biedt voor het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgavenop regionale schaal , kunnen grote transitieopgaven ( denk aan woningbouw ofenergie ) worden overgelaten aan regio's waarin de bestuurslagen het vermogen en het vertrouwen hebben om de opgave uit te voeren . Zeeland en Fryslânspringen vooral in het oog : zij beschikken over een sterk bestuurlijk regionaalecosysteem , precies op de schaal van de provincie, dat kan worden gebruiktvoor een arrangement voor bestuurlijk maatwerk.45
Bestuurlijk maatwerk is gebaat bij een goed procesontwerp dat tot doel heeftvan tevoren duidelijke afspraken te maken over wat de samenwerkende partijen van elkaar mogen verwachten zodat zij elkaar in de loop van het procesniet kunnen teleurstellen . Want opgaven komen alleen succesvol tot resultaat met afgestemde interbestuurlijke afspraken , die passen bij de aard enschaal van de verscheidenheid van regio's die ons land rijk is . Een arrangementvoor bestuurlijk maatwerk wordt periodiek geëvalueerd opdat ervan wordtgeleerd .

45 Vergelijk van den Berg en Lelieveldt, 2021. Zie ook Volkskrant , 3 maart 2021 .
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2. Formuleer een afwegingskader over het organiseren van de aanpak vanmaatschappelijke opgaven op regionale schaal
Om beweging te krijgen in de discussie over de bestuurlijke inrichting vanregio's, is volgens de Raad de tijd rijp voor een afwegingskader over taaktoedeling, maatwerk en principes aangaande inhoud en vorm van regionaalbestuur , passend bij het organiseren van aanpak van maatschappelijkeopgaven op regionale schaal . Het afwegingskader komt tot stand in samenspraak met vertegenwoordigers uit het openbaar bestuur die actief zijn opregionale schaal , in dialoog met regio's .
Voor de Raad zijn de voornoemde uitgangspunten leidend voor het afwegingskader: de inhoud staat centraal , het bestuur is democratisch gelegitimeerd , regio's kennen een bepaalde mate van autonomie en er is ruimte voorverschil, maar de indeling is meer congruent en bij het besturen van regio'shoort een passend financieel arrangement.
Daarnaast omvat het afwegingskader in ieder geval de volgende elementen :
Karakter - Het afwegingskader vereist een uitwerking van wat ' de regio 'karakteriseert, in termen van taak , opgave , rol , institutionele verhoudingentot andere bestuurslagen en democratische legitimatie.46
Normen - Het afwegingskader bevat normen over goed bestuur die (mede )van toepassing zijn op de aanpak van opgaven op regionaal niveau. Hetbetreft onder meer objectiveerbare kwaliteitseisen over democratie , beleid
seffectiviteit , doelmatigheid en betrokkenheid van de samenleving ( meer danalleen volksvertegenwoordigers ).
Taaktoedeling en financiële consequenties - Het afwegingskader maakt helder waarom ( in een gezamenlijk proces met relevante bestuurslagen ) eentaak wordt toegedeeld . Bij elke taaktoedeling aan of andere ingreep in hetdecentraal bestuur wordt de expliciete keuze gemaakt over:Toedeling aan een bepaalde laag : moet een taak worden uitgevoerd doorde gemeente , de regio, de provincie of het Rijk ?Met welke beleidsruimte : hoeveel lokale of regionale beleidsvrijheid is er ,mag er verschil zijn in het voorzieningenniveau tussen gemeenten /regio's / provincies?Met welke financiële mogelijkheden : moeten gemeenten / regio's/provincies allemaal dezelfde financiële mogelijkheden krijgen ? Het is daarbijvan belang dat ook de consequentie wordt getrokken uit de mate van

46 Dit impliceert tevens een karakterisering van 'de gemeente en de provincie !
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beleidsvrijheid die decentrale overheden bij het uitvoeren van de taakhebben voor de bekostigingswijze.47
In de taaktoebedeling worden regio's niet uitgesloten . Maar het uitgangspuntvan de democratische legitimatie maakt dat taken bij voorkeur en in eersteinstantie bij democratisch gelegitimeerde bestuurslagen worden belegd enslechts bij uitzondering worden toebedeeld aan regio's .
Ruimte - Het afwegingskader schept ruimte voor instrumenten en hulpmiddelen die gezamenlijke processen over regionale opgaven ondersteunen .Ruimte voor wat de Raad voorstelt als de Regionale Kwaliteitskaart .

Regionale Kwaliteitskaart
Voor het organiseren van de aanpak van maatschappelijke opgaven opregionale schaal formuleren decentrale overheden samen met maatschappelijke instellingen , het bedrijfsleven en de inwoners regionaledoelstellingen over regionale opgaven . Een gezamenlijk proces waaralle regionale bestuurslagen bij zijn betrokken , dat ruimte biedt voorregionale verscheidenheid en dat rekening houdt met regionale ecosystemen : sociaal , fysiek en bestuurlijk . Op basis van het genoemde afwegingskader ( zie hiervóór) en als uitvloeisel van het autonomiebeginselformuleren betrokkenen gezamenlijke uitgangspunten over de kwaliteitvan het bestuur ( geen blauwdruk , ruimte voor maatwerk en verschil, enkwaliteitseisen aan democratie en financiële verhoudingen ) : de Regionale Kwaliteitskaart .
Op basis van de Regionale Kwaliteitskaart maken decentrale overhedenafspraken met het Rijk over hoe de opgaven worden uitgevoerd en watdaar voor nodig is in termen van slagkracht , beleidsbepaling en -uitvoering. Bij toekomstige taakverdeling tussen overheden wordt met deze
afspraken rekening gehouden . De afspraken maken onder meer de volgende keuzes mogelijk:Provinciale verantwoordelijkheid om toe te zien op regionale vormgeving en het toetsen aan overeengekomen kwaliteitseisen (bijintergemeentelijke samenwerking niet alleen financieel toezichtmaar ook toezicht of samenwerking vorm krijgt op basis van de Regionale Kwaliteitskaart);

47 Zie ook Raad voor het openbaar Bestuur , 2017, p.35
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-

De plicht om daarover op overeenstemming gericht overleg te voeren met overheden en maatschappelijke partners;Provinciale bevoegdheid om uiteindelijk de knoop door te hakkenzodat niet één overheid binnen de provincie de hele regionalebestuursvorm kan tegen houden ;In de toekomst niet per definitie alle taken naar alle gemeentenmaar ook mogelijk maken dat sommige taken aan ' provincie -regio's'worden toegekend ;Mogelijkheden van binnen - provinciale deconcentratie ten aanzienvan de uitvoering van taken met betrokkenheid van gemeenten ;Regionale toezichtraden wettelijk mogelijk maken : direct gekozenvolksvertegenwoordigers blijven beleid bepalen ( aandeelhoudersvan de regio ' ) maar kunnen regionale toezichthouders voordragen( ' Raad van Toezicht ') die de samenwerking tussen gemeenten en /of provincie bestuurlijk beoordelen en daarover rapporteren aan devolksvertegenwoordigers;Pas toe of leg uit : om dit niet vrijblijvend te doen zullen overhedenmoeten worden uitgenodigd hierin te kiezen en aan te tonen hoedie keus zich voor hun regio verhoudt tot onder meer de RegionaleKwaliteitskaart .

3. Versterk de stelselverantwoordelijkheid van de minister van BZK
De stelselverantwoordelijkheid van de minister van BZK moet wettelijk worden versterkt als het gaat om het beleid van het Rijk dat betrekking heeft ophet decentraal bestuur. Het nieuwe kabinet maakt de minister van BZK verantwoordelijk voor de coördinatie van Rijksbeleid richting het decentraal bestuuren regio's.48 De minister van BZK is steeds medeondertekenaar van wetten diede decentrale overheden rechtstreeks raken in hun takenpakket, financiën enbevoegdheden.49 Dit houdt bijvoorbeeld in dat toedeling van taken door vakdepartementen aan decentrale overheden niet kan zonder instemming vande minister van BZK . De versterking van de stelselverantwoordelijkheid vande minister van BZK dient naast het doel van het coördineren van het Rijksbeleid , ook het doel om de rol als hoedervan het decentrale bestuur richting hetRijk beter te vervullen en processen over regionale opgaven'van onderop' teondersteunen . Onder meer door goed te luisteren naar regio's . Maak daarom

48 De Raad sluit aan bij de ideeën van Douwe Jan Elzinga over een Wet op het decentraalbestuur (zie onder meer: https://vng.nl/nieuws/vng-presenteert-eerste-proeve-nieuwe-wet-decentraal-bestuur, geraadpleegd 1 juni 2021 ) die betrekking hebben op een bredereaanpak voor nieuweverhoudingen in het openbaar en decentraal bestuur.49 Vergelijk Raad van State, 2021.
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de minister van BZK scherper dan nu verantwoordelijk voor het stelsel vaninterbestuurlijke samenwerking , met als doel het vergemakkelijken van desamenwerking tussen decentrale overheden en het Rijk.50

50 Dit is ook het advies van de Raad voor het openbaar Bestuur in zijn onlangs verschenenadviesrapport Rol nemen , ruimte geven . De rol van het Rijk bij interbestuurlijke samenwerking, mei 2021 ( b ) .
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BIJLAGE 1 Adviesaanvraag

Ministerie van Binnenlandse Zaken enA Koninkrijksrelaties
> Retouradres Postbus 20011 250 EA Den Haag Ministerie van BerlandseZaken en kunnkrijesatiesRaad voor het Openbaar BestuurPostbus 200112500 EA Den Haag Turmarkt 14Den HaagPostbus 2001SCOA Den HaagNederlandwww.linkedin.com/company/ninisterie - var - bekKenmerk2020-0050509123Uw kenmerk
DatumBetreft 28 AUG 2020Adviesaanvraag over het organiseren van regionale opgaven

Geachte raad ,,Een van de rode draden door discussies over het openbaar bestuur in Nederlandis de vraag wat ce meest passende schaal is om het bestuur te crganiseren .Tegelijkertijd laat de geschiedenis zien dat Nederand - ondanks die terug « crendevraag - geen traditie heeft van grootschalige bestuurlijke veranderingen . Eerderis er sprake van een incrementeel pad van veranderingen , zcals ook de Raad vanSta : e ir 2016 heeft geschetst. Aan het Nederlandse openbaar bestuur zoals wijdat vandaag de dag kennen - met een hoofdstructuur en een scala aanhulpstructuren - ligt dan ook geen alles omvattend " grand design " ten grondslag .Het is veeleer de optelsom van ( sectorale ) keuzes gemaakt door decentraleoverheden en de wetgever binnen het grondpatroon dat door Rudolf Thorheckeooit is uitgedacht. Op die manier is het openbaar bestuur in Nederland ook steedsin staat gebleken cm zich in vorm en organ satie aan te passen aan nieuwemaatschappelijke opgaven .
Toch dringt z ch steeds nadrukkelijker de vraag op , of het bestuur zich op dezewijze ( nog steeds ) voldoende kan aanpassen een nieuwe vraagstukken wear hetzich voor gesteld ziet. De " reg o " is voor een groeiend aantal opgaven depassende schaal om maatschappelijke opgaven op te pakken , waardoor ook denoodzaak tot regionele samenwerking groeit. Een relatief recente trend daarbij isdat er behoefte ontstaat aan vormen van regionale belangenafweging in plaatsvan besluitvorming door het bjeenbrengen van lokale belangen . Dit is opverschillende vlakken zichtbaar . Enkele voorbeelden zijn :

In de jeugdzorg en het beschermd wonen wordt gezocht naar governancearrangementen om bovengemeentelijke sturing op het zorglandschapmogelijk te maken ;In regionale energiestrategieën moet gezamenlijk worden gewogen waaren welke duurzame energiebronnen te plaatsen ;Diverse regio's hebben een regionale econcmische of investeringsagendauitgewerkt, op basis waarvan zij gezamenlijk publieke middelen inzetten ;
1 Ranc van State: Vierde periodieke beschouwing op de intorbestuurlijke verhoudingen , " Ennu verder ( 2016 )
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Ministerie var imestandseZaken en woninkrijkstesDatumKenmerk2020-0000509123In het kader van de Omgevingswet zalock een behoefte ontstaan om opregionale schaal tot ruimtelijke afwegingen te komen ;De coronacrisis en het bestrijden van ondermijnende criminaliteit latenz en dat ook in het veiligheidsdomein de behoefte aan regionale afwegingvan belangen groeiende is .
Bj sommige opgaven , zoals de woningbouwproductie of de ontwikkeling vanbedrijventerreinen, heeft de provincie een rol op grond van haar bevoegdhedenen deze is dan ook adequaat cemocratisch gelegitimeerd . In veel anderebeleidsdomeinen heeft de provincie en minder sterke rol, waarcoor het soms eenzoektocht is om tot een passende ( regionale ) governance te komen die én degewenste afweging op het juiste schaalniveau faciliteert én voldoendedemocratisch is gelegitimeerd .
Hoewel het belang van de regio " groeit , is de regio geen vastomlijnde( geografische ) eenheid , maar een fluīde schaal die zich doorgaans tussengemeente en provincie bevindt . Voor elke opgave of vraagstuk kan de passenderegionale schaal ook weer anders zijn . De Reyivalles (www.regiuatlas.nil) maaktdit duidelijk zichtbaar . En ondanks dat het ogensch jnlijk ook steacs lukt om voorafzonderlijke opgaven een passende governance de vinden binnen het bestaandekader van organieke wetten , klinkt inmiddels steeds luider de vraag of gemeentennog voldoende grip hebben op of sturing kunnen geven aan het samerstel vanSamenwerkingsverbanden en daarmee op de realisatie van hun maatschappelijkeopgaven . Met de hiervoor genoemde voorbeelden in het achterhoofd , verwacht ikvoor de toekomst een verdere groei van cpgaven waarvoor regionalesamenwerking noodzakelijk of gewenst is omdat ik het vanuit het oogpunt vandemocratische legitimiteit en effectiviteit ook belangrijk vind dat er politiekesturing mogelijk is op al die opgaven , rijst de vraag hoe dit binnen ons testuurlijkbestel te organiseren .Tegen die achtergrond zou ik graag uw advies ontvangen over hoe deaanpak van het geheel aan regionale opgaven effectief en democratischgelegitimeerd kan worden georganiseerd binnen ons bestuurlijk bestel .
Ik wil uw advies graag bundelen met de opbrengsten var enkele andere trajectenover samenhargende vraagstukken , zodat mijn ambtsopvolger in de volgendeKabinetsperiode goed voorbereid aan de slag kan . De trajecten betreffen in ledergeval: Het advies van de Studiegroep Inte bestuurlijke en Financiëleverhoudingen ( verwacht : september 2020 ) :De opbrengsten van de bestuurlijke ronde langs de provincies ove devraagstukken die ik heb geagendeerd in mijn kamerbrief over deToekomst van het Openbaar Eestuur ( verwacht : december 2020 ) ;De opbrengsten van de aan de Kamer beloofde gespreksronde die ik zalstarten over een passende regicnale samewerking in het socialedomeir . " ( verwacht: januari 2021)
22 Kameror ef " Perspectief voor de Jeugd " d.d. 20 maart 2020 , Kamerstuk 31 € 39-723
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Ministerie van BinnenlandseZaken en Horinki ksrelatiesDaunKenmerk2020-0000600123Vraagstukken rondom de regioIn het navolgende schets ik enkele deelvraagstukken die deze adviesaanvraaginkaderen en / of inkleuren . Per vraagstuk heb ik een of enkele deelvragengeformuleerd .
DecentralisatieparadoxHet subsidiariteitsbeginsel is één van de ordenende principes van ons bestuurlijkbestel . Dit blijkt bijvoorbeeld ook uit een bepaling in de Gemeentenct, die mijopurdayt decentralisatie te bevorderen . Daarnaast spreken we over gerreentenvaak als de eerste overheid " , waar onder andere de connotatie bij hoortteken bij voorkeur bij gemeenten worden belegd . Nog weer anders geformu cerdgeldt in Nederland het uitgangspunt dat taken in beginsel bij gemeenten cienen teworden belegd , tenzij dat niet doelmatig of doeltreffend is . Dat uitgangspuntbetekent ech.er nog niet dat alle lake i dearmee op hun optimale schaal zijnbelegd . Dat blijkt bijvoorbeeld ook uit de veelheid aan samenwerkingen diegemeenten ( al dan niet op aandringen van het Rijke ) hebben ingericht ten chocvevan een doelmatige en / of dceltreffence taa < uitvoering . Daarnaast is er ooksprake van de zogenaamde " decentra isatieparadoy " ; het verschijnsel datgemeenten zich genoodzaakt voeler om op te schalen , zodat zij beter in staat zijnnieuwe gedecentraliseerde taken ( dichterbij de inwoners ) kunnen uitvoeren . Hetzijn tekenen dat de gemeentelijke schaal niet voor alle taken altijd de besteschaal is .Dit roept de vraag op of " decentraliseren , tenzij er voldoende toe leidt dattaken op de meest passende schaal worden belegd ? In het verlengde daarvan iswat mij betreft ook de vraag gerechtvaardigd of te decentraliseren taken altijd opdezelfde manier bij alle gemeenten moeten worden belegd,
Regionale sturing en afwegingenMet inmiddels vijf jaar ervaring met de decentralisaties in het sociaal comein ,wordt voorzichtig zichtbaar dat in de verschillende stelsels niet is voorzien in eenregonale regiefunctie. Dat is op zichzelf ogisch , omdat alle gemeenten in gelijkemate verantwoordelijk zijn voor de uitvoering van de gececentraliseerde taken .Het gevolg is evenwel dat de gemeenten daarmee in gezanenlijkheid moetensturen op het in stand houden van een gezond er civers regionaal zorglandschap .In het bijzonder bij de meer specialistische zorgvormer (met een relatief grootverzorgingsgebied ), blijkt die collectieve verantwoordelijkheid met een grotegroep gemeenten lastig te organiseren .Daarnaast verdt ook het invullen van het collectieve opdrachtgeverschap voormeer specialistische zorgvormen van gemeenten een extra inspanning in desamenwerking . Doordat er een beperkt aantal aanbieders is , vraagt het soms eenregionale afweging ten aanzien van welke zorgvormen in te kopen Aanbiederskunnen immers niet altijd kosteneffectief alle maatwerkvoorzieningen aanbiedendie individuele gemeenten wensen .Verder kan er sprake zijn van een scheve relatie tussen zorgaanbieders engemeenten als gevoly van de schaal waarop aanbieders zich hebbengeorganiseerd . De kennis en kunde die aanbieders bijgevolg hebben weten te
3 Iets vergelijkbaars is overigens zichtbaar bij de Regionale Ene gestrategieën , hoewel daarsonrs provincies on meer regisserende rol hetben gekregen ; Pagina vins
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Ministere var BnnenardseZaken en KoninkrijksrelatiesDatum
Kanmark2010 OCO0500123organiseren , kan maar in beperkte mate worden gertiatcht door gemeenten . Ditmaakt het lastig voor gemeenten om een kritische counterpart te zijn voorzorgaanbieders, waardoor voor de aanbieders de prikkel klein is om innovaties ofkostenbespanngen te realiseren .Dit overziend rijst de vraag hoe tot een effectieve sturing te komen waarvoor dewetgever weliswaar de verantwoordelijkheid bij gemeenten heeft beegd , maardie ( op onderdelen ) een politieke afweging en / of organisatorsche aanpak vragenop een bovengemeentelijke schaal. De optelsom van lokale belangen en inzetmaakt immers nog niet dat er sprake is van een regionale afweging of aanpak .

Multilevel governance er congruentleWeliswaar zijn gemeenten voor de taken waarvoor zij een samenwerking aangaanverantwoordelijk ( en dus aanspreekbaar ) , maar voor veel taken zijn gemeentenook afhankelijk van samenwerking in de regio . En soms zelfs van samenwerkingop nog grotere schaal . Dit brengt inherente beperk ngen met zich mee tenaanzier van de aansturing en democratsche legitimatie , ondanks dat hiervoorduidelijke mechanismen voor zijn vastgelegd ( in onder andere de Wetgemeenschappelijke regelingen ). U hebt eerder geadviseerd over demogelijkleden om de aansturing en ley Limiteit van samenwerking te versterkenen ik heb daartoe ook een voorstel tot aanpassing van de Wetgemeenschappelijke regelingen in voorbereiding . Toch blijft de vraag of dit , allesbijeen genomen , in alle gevaller ce meest effectieve manier is ommaatschappelijke opgaven op te pakken en of ce mogelijkheden vandemocratische sturing zich voldoende verhouden tot het gewicht van de upyaven .
Het gedachtegoed van het multilevel governance biedt hier we op ossingen voor .Elke opgave kent immers zijn eigen optimale schaal en gemeenter moetendanser tussen de schalen ' cor de beste integrale ) oplossingen voor huninwoners georganiseerd te krijgen . Daar staat tegenover dat gemcenten die vakerin deze fde samenstelling met elkaar samerwerken , makkelijker elkaar ietsgurnen ' en daardoor tot effectievere of efficiëntere samenwerking komen . Vanuitdie optiek zou meer congruentle in samewerkingsverbanden mogelijk kunnenbijdragen aan het effectief realiseren van opgaven.Dat roept can de vroeger of cn in welke mate congrucntic gewenst is (welkeschaal / buitergrenzen , welke beleidsdomeinen ) en in hoeverre dat dan vervclgenseen ( nieuw ) bestuurlijk ( en /of financiee ) arrangement vraagt dat past bij hetgewicht van de taken die zouden werden gebundeld .Tot slotDe boverstaande (deel- /vraagstukken zijn de meest concrete aanleiding cm totdeze adv esaanvraag te komen , maar er zijn wellicht ook nog andere relevanteTrvalshoeken te benoemen . Bij deze wil ik u dan ook van harte uitnodigen om dieIn het advies te betrekken , indien u van mening bent dat het kan bijdragen aande discussie over het centrale vraagstuk : Hoe de aanpak van het geheel vanregionale opgaven het beste binnen ons bestuurlijk bestel te organiseren . Waardat meerwaarde biedt , zou ik mij ook kunnen voorstellen dat u uw advies ( deels )d fferenticert naar de verschillende beleidscomeinen van regionale opgaven .
* Read voor het openbaar Bestuur : 'Wisselwerking , 2015
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Ministerievan BenenandesTaker en Koninkrijksrelaties
DatumKenmerk2020-0000500123Verder wil ik u verzoeken om in uw acvies concrete handelingsperspectieven teschetsen voor mij en / of andere betrokker stakeholders. Ik denk daarbij aankeuzes die gemaakt zouden moeten worden over de verdere ontwikkeling van deregio binnen het openbaar bestuur , het al dan niet invoeren van nieuwe vormenvan samenwerking en bestuur en / of het aanpassen van taakverceling enwerkwijzen . Idealiter sluit u hierbij aan op , of kunt u voortbouwen op devoornoemde andere trajecten over deze thematiek ,

Gegeven mijn wens om uw advies te mat de opbrengsten van dehiervoor genoemde trajecten , wilk u verzoeken uw advies uiterlijk in het eerstekwartaal van 2021 af te ronden .
Hoogachtend,
De min ster van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ,

drs . K.H. Ollongren
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BIJLAGE II Democratische legitimiteitsi

David Easton stelde in de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw op basisvan empirisch onderzoek dat legitimiteit wordt bereikt door a : effectief te zijn ,b : dingen te doen die burgers belangrijk vinden , c : zorgvuldig te handelen . Depoliticoloog Fritz Scharpf maakt een conceptueel onderscheid tussen verschillende soorten van democratische legitimiteit : input- , troughput- en outputlegitimiteit . Zijn inputgeoriënteerde theorie waardeert de legitimiteit van eenpolitiek systeem naar de wijze waarop deze een uitdrukking vormt van de wilvan het volk of de politieke gemeenschap . Vanuit het inputperspectief zijnpolitieke keuzes legitiem wanneer deze de algemene wil weerspiegelen . Indit perspectief staan de burgers centraal . Bij inputlegitimiteit gaat het er omdat belangentegenstellingen op een zinvolle en democratische wijze leidentot regelgeving en beleid . Het begrip inputlegitimiteit wordt vaak uitgelegdals government by the people.
Verwant aan inputlegitimiteit is throughputlegitimiteit. Dit concept verwijstnaar de kwaliteit van het proces waarmee besluitvorming tot stand komt .Niet de input of de uitkomsten , maar de transparantie , kenbaarheid en voorspelbaarheid van structuren en procedures staat hierbij voorop . In deze vormvan proceslegitimiteit zijn de billijkheid, redelijkheid en rechtmatigheid vanhet besluitvormingsproces zelf de voornaamste bron van legitimiteit . Procedurele vormen van legitimiteit hebben steeds te maken met checks and balances in en ordentelijkheid van het besluitvormingsproces.
Ten slotte zijn theorieën die legitimiteit waarderen aan de hand van de door
het systeem geleverde prestaties, de output. Daarbij draait het om zaken alsde onbetwistheid van de macht , het gemeenschappelijk goed en het economisch welzijn. De output van een politiek systeem moet steeds een bijdrageleveren aan deze categorieën . Vanuit het outputperspectief zijn politiekekeuzes legitiem wanneer deze effectief het algemeen welzijn bevorderen . Bijoutputlegitimiteit is de vraag of op redelijke termijn tot de voor betrokkenengewenste resultaten kan worden gekomen . Outputlegitimiteit krijgt vaak hetetiket government for the people.
Aan de soorten democratische legitimiteit die Scharpf onderscheid is eenvierde vorm toe te voegen : feedbacklegitimiteit .Deze vorm bestaat uit tweedemocratische eisen : verantwoording en terugkoppeling . Bij verantwoording

51 Deze bijlage is een bewerking van Raad voor het openbaar Bestuur, 2015 .
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wordt aan democratische organen en kiezers over de uitoefening van publiekebevoegdheden en de besteding van publieke middelen rekenschap afgelegd .Verantwoording versterkt de democratische legitimiteit omdat het bijdraagtaan de mogelijkheden om het overheidsoptreden te beoordelen en zo nodigbij te sturen . Bij terugkoppeling gaat het om een goede verwerking van signalen uit de omgeving en een goede vormgeving van de relatie met belanghebbenden . De feedbacklegitimiteit wordt bepaald door de wijze waarop erverantwoording wordt afgelegd over de uitkomst van het besluitvormingsproces en de kwaliteit van de terugkoppeling .
Terugkerend vraagstuk bij het democratisch gehalte van regionaal bestuur isof de representatieve democratie (nog ) volstaat. De belangrijkste knelpuntenin kaart zijn te verdelen in vier categorieën:1. Participatie en representatie2. Politiek primaat en controle / kaderstelling3. Effectiviteit / efficiëntie en responsiviteit4. Verantwoording en terugkoppeling
De indeling is niet absoluut , sommige knelpunten kennen raakvlakken mettwee of meer categorieën .

Participatie en representatie ( inputlegitimiteit)Democratie en bestuur ontwikkelen zich in tegengestelde richtingen : hetzwaartepunt van de lokale democratie verschuift naar het sublokale , hetniveau van buurt, wijk of dorpskern , terwijl tegelijkertijd het bestuurlijkezwaartepunt steeds meer verschuift naar de regio .
Verlengd lokaal bestuur is een indirecte vorm van democratische legitimiteitvia gemeenteraden of provinciale staten . Burgers kiezen gemeenteraadsledenen provinciale statenleden , maar kunnen niet het bestuur van een samenwerkingsverband kiezen . Het bestuur wordt gevormd uit de burgemeesters,wethouders en / of gemeenteraadsleden van de deelnemende gemeenten ( c.q.provincies ). In het bestuur van samenwerkingsverbanden worden belangrijkerichtinggevende beslissingen genomen die alle deelnemende besturen raken .De stemverhoudingen binnen het samenwerkingsverband spelen daarin eenrol, wat effect heeft op de invloed van gemeenten of provincies op de besluitvorming in het samenwerkingsverband. De besluitvorming over maatschappelijke vraagstukken op regionale niveau raken burgers desalniettemin direct .
De afstand tussen gemeenteraden en provinciale staten en samenwerkingsverbanden en daarmee ook de afstand tussen burgers en samenwerkingsverbanden dreigt echter te groot te worden . De vraag is of het bestuur zo nog welvoldoende bij de behoeften van burgers kan aansluiten .
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Politiek primaat en controle / kaderstelling ( throughputlegitimiteit)Democratische legitimiteit in de praktijk van het regionaal bestuur is een worsteling van de gemeenteraad en provinciale staten met zijn rol als kaderstelleren controleur. Uit onderzoek van de Nederlandse Vereniging voor Raadsledenuit begin 2014 blijkt dat zeven van de tien gemeenteraadsleden het toenemende aantal regionale samenwerkingsverbanden een bedreiging voor delokale democratie vindt .
Regionaal bestuur heeft volgens sommigen geleid tot een nogal ondoorzichtige structuur waarin onduidelijk is welke taak binnen welk samenwerkingsverband thuishoort en wie waarvoor verantwoordelijk is . Lokale en regionalebestuurders en hun maatschappelijke partners klagen over wat wel genoemdwordt 'bestuurlijke spaghetti' en ' bestuurlijke drukte ' : het grote aantal regionale besturen zou de effectiviteit en de democratische controle in de wegstaan .
Samenwerkingsverbanden zijn vormen van verlengd lokaal bestuur, maarsoms lijkt er sprake van verlegd lokaal bestuur . Bij verlengd lokaal bestuurzet het gemeentebestuur samenwerking zelfverzekerd in als strategie om
gemeentelijke doeleinden te bereiken , maakt het binnen samenwerkingzelfstandig keuzes om gemeentelijke of provinciale doeleinden te bereikenen stuurt het de samenwerking zelfbewust en actief aan . Bij verlegd lokaalbestuur stelt het gemeente- of provinciebestuur zich - al dan niet dooromstandigheden gedwongen - afhankelijk op en heeft het geen goed zichtop de doelen van de samenwerking , accepteert het afwachtend de dienstenvan de samenwerking en is het afhoudend ten opzichte van de samenwerkingin relatie met de gemeente .
De financiering van samenwerkingsverbanden wordt als problematisch ervaren . Gemeenteraden merken dat ze , behalve een jaarlijkse bemoeienis metde omvang , weinig invloed hebben op de begroting van een samenwerkingsverband en dat daarmee het algemene budgetrecht van de gemeenteraadin de knel komt . De verantwoording en de controle zijn indirect . De gemeentelijke uitgaven voor samenwerkingsverbanden zijn bovendien inflexibel enverplicht, wat in geval van financiële problemen beperktere mogelijkheid totbijsturing op gemeentelijk niveau geeft .

Effectiviteit / efficiëntie en responsiviteit ( outputlegitimiteit )Uitvoering op afstand door middel van regionale samenwerkingsverbandenwordt vaak gedreven door doelmatigheid . Gezamenlijke inkoop van bijvoorbeeld zorg door een samenwerkingsverband is efficiënter en goedkoper dandat alle wethouders los van elkaar zorg gaan inkopen . Maar het proces ont
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trekt zich aan directe invloed van de diverse gemeenteraden , zoals we hierboven zagen . De vraag is hoeveel democratische legitimiteit effectieve enefficiënte uitvoering mag kosten .
De verdeling van de financiële bijdrage over deelnemende gemeenten aaneen samenwerkingsverband kan tot controverse leiden , net als de bestedingvan de gelden door het samenwerkingsverband. Op het regionale niveau zijnuitgaven niet altijd in overeenstemming met de lokale behoeften . En budgetstromen zijn ondoorzichtig , welk potje wordt waaraan besteed ? Dit allesterwijl het financieel toezicht op samenwerkingsverbanden door de provinciemarginaal wordt ingevuld , terwijl eventuele problemen grote effecten op deindividuele gemeenten kunnen hebben .
Het toegenomen belang van regionaal bestuur is van invloed op de financiëleverhoudingen tussen het Rijk en decentrale overheden . Bekostiging via eenspecifieke uitkering , rechtstreekse toedeling van rijksbijdragen aan regionalesamenwerkingsverbanden of aan centrumgemeenten kunnen op gespannen voet staan met de uitgangspunten in de financiële verhoudingenleer.Wat betreft de financiële verhoudingen speelt de vraag of de decentralisatiesleiden tot dusdanige versterking van regionale samenwerkingsverbanden ,dat er een echte regionale ( tussen )laag komt waarbij de verleiding ontstaatdeze rechtstreeks te bekostigen . Wanneer daarvan sprake is , dan kan dat vaninvloed zijn op de besluitvorming over de middelen die aan regionale samenwerkingsverbanden worden toebedeeld : door de gemeente of door het Rijk .

Verantwoording en terugkoppeling ( feedbacklegitimiteit)De bestuurlijke macht wordt in toenemende mate opgedragen aan niveausdie niet samenvallen met het niveau waarop de openbaar bestuurders voorhet grootste deel van hun tijd werkzaam zijn . Voor volksvertegenwoordigersis het lastig het overzicht te behouden . Als gevolg van de afstand en het feitdat het regiobestuur geen directe verantwoording aflegt aan het volksvertegenwoordigende lichaam , dreigen verantwoordingsprocessen in het gedrangkomen . De Wgr schept weliswaar formeel het verantwoordingskader, maar depraktijk lijkt toch weerbarstig .
Volksvertegenwoordigers zijn niet altijd tevreden over de informatie vanuitde regionale samenwerkingsverbanden . Informatie is te algemeen van aardof biedt geen zicht op de realisatie van lokale doelenstellingen . Daar staattegenover dat volksvertegenwoordigers niet altijd voldoende actief zijn bijhet formuleren van eisen aan de informatievoorziening. Deze situatie zet nietalleen de adequate politieke controle maar ook andere vormen van toezichtzoals controle door decentrale rekenkamers onder druk .
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Slotsom
Gemeenten , provincies en waterschappen zoeken de samenwerking op voorhet uitvoeren van taken . Dat doen ze vaak vanuit het oogpunt van doeltreffendheid . Vanuit het perspectief van democratische legitimiteit is bij regiobestuur de afstand tussen bestuur en taakuitvoering groter dan in het geval dateen gemeente of provincie een bepaalde taak zelf uitvoert . Afstand tot hetbestuur impliceert het deels afstaan van zeggenschap en sturing . Samenwerking voelt ook ongemakkelijk : volksvertegenwoordigingen en colleges ervarenafstand en kunnen daardoor voor hun gevoel onvoldoende sturen op wat erin de samenwerking gebeurt. Dat tast de democratische legitimiteit aan vande regionale samenwerking .
Goed bestuur hoort democratisch gelegitimeerd te zijn . Wanneer democratische legitimiteit van regionaal bestuur gebrekkig is , kan het voorkomen datde burgers uit de samenwerkende gemeenten of provincies de output vanhet samenwerkingsverband niet langer accepteren . Aanspreekbaar is echteralleen de gemeenteraad of provinciale staten die op hun beurt beperkte sturingsmogelijkheden hebben . Deze situatie heeft ook zijn weerslag op de relatie tussen burger en bestuur.
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BIJLAGE III Differentiaties

Differentiatie is alleen aan de orde wanneer daarmee het probleemoplossende vermogen van het openbaar bestuur toeneemt . Als schaal en congruentie niet tot oplossingen leidt voor de inrichting van het openbaar bestuur,komt de mogelijkheid van differentiatie in beeld . De Raad onderscheidt drievormen van differentiatie .
Differentiatie in (uitvoering van ) beleid op lokaal niveau is het resultaat vandecentralisatie en lokale autonomie , dan wel van beleidsvrijheid van gemeenten bij medebewind . Deze vorm is aangewezen wanneer men generiek ruimte
wil scheppen voor maatwerk en een integrale aanpak van problemen opdecentraal niveau . Om deze vorm van differentiatie mogelijk te maken moetworden gedacht aan het vergroten van de lokale autonomie , het verruimenvan de beleids- en bestedingsvrijheid bij medebewind en het vergroten vanhet lokale belastinggebied . Differentiatie in beleid op lokaal niveau kan ( enmag ) leiden tot lokale verschillen in voorzieningenniveau.
Het Rijk beschikt over de mogelijkheid om bij of krachtens de wet bepaaldetaken , bevoegdheden en middelen selectief toe te kennen aan gemeentenc.q. provincies .: een ' opgelegde ' vorm van (taak ) differentiatie . Deze vorm isaangewezen wanneer het Rijk bepaalde taken , bevoegdheden en middelenaan bepaalde gemeenten selectief wil toewijzen. Er wordt dan bewust 'verschil gemaakt ' . Het argument daarvoor kan zijn dat het beleid te kostbaarwordt wanneer geen onderscheid zou worden gemaakt. Of dat het efficiënteris om middelen geconcentreerd in te zetten in plaats van over de hele linie . Ofdat een taak een bepaalde bestuurskracht vereist die niet in alle gemeentenaanwezig is . Of dat een specifieke situatie om bijzondere, gevoelige bevoegdheden vraagt die de politiek niet generiek aan alle gemeenten wil toekennen . Problemen doen zich immers niet overal, of niet overal in dezelfde matevoor, omstandigheden verschillen , en op zichzelf is er niets tegen het ongelijkbehandelen van ongelijke gevallen .
De bestuurlijke inrichting van Nederland kenmerkt zich door uniformiteit. Er
is bijna geen verschil in de bestuurlijke inrichting van gemeenten en provincies . Met differentiatie in de bestuurlijke inrichting van decentrale overhedenmoet terughoudendheid worden betracht. Deze vorm van differentiatie raaktimmers aan de kernelementen van het openbaar bestuur, die grondwettelijk
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zijn verankerd . Deze vorm van differentiatie kan het antwoord zijn op problemen in de sfeer van de politieke relatie tussen burger en bestuur, kiezer engekozene. Een voorbeeld is binnengemeentelijke decentralisatie door middelvan stadsdelen .
Bij differentiatie als resultante van selectief rijksbeleid (taakdifferentiatie) ofbij differentiatie in de bestuurlijke inrichting treden er spanningen op met de(uniforme) uitgangspunten van de Financiële - verhoudingswet.
Een verfijndere indeling naar de dimensies waarop differentiatie zich voor kan
doen , is het onderscheid naar beleidsdifferentiatie, taakdifferentiatie , uitvoeringsdifferentiatie en institutionele differentiatie .
Van beleids differentiatie is sprake als niet overal in Nederland hetzelfde rijksbeleid geldt . Een voorbeeld van beleidsdifferentiatie in de Rotterdam wet.Dezewet geeft gemeenten waar de leefbaarheid onder druk staat de bevoegdheidom inkomenseisen te stellen aan woningzoekenden . Beleidsdifferentiatiemaakt het mogelijk om in geselecteerde delen van Nederland overhedentaken en bevoegdheden te geven om de economie te stimuleren .
Taakdifferentiatie is de selectieve toewijzing van taken aan decentrale overheden bij wet door de nationale wetgever. Bij taakdifferentiatie gaat hetbijvoorbeeld over het toebedelen van taken zoals maatschappelijke opvangof vrouwenopvang aan centrumgemeenten . Taakdifferentiatie betekentdat wettelijke taken verschillen tussen gemeenten en tussen provincies. Deeconomische ratio achter taakdifferentiatie is gelegen in doelmatigheid eneffectiviteit.
Van uitvoeringsdifferentiatie is sprake als gemeenten en provincies onderling verschillen in de manier waarop zij hun wettelijke taken uitvoeren . Eenbestuursorgaan kan een taak zelf doen , deze uitbesteden aan een anderegemeente of aan een publieke of private organisatie, voor de uitvoeringsamenwerken met andere gemeenten of private partijen , enzovoort. Uitvoeringsdifferentiatie leidt in principe niet tot verschillen in voorzieningenniveau .
Bij institutionele differentiatie is er sprake van lokale verschillen in de bestuurlijke inrichting , bijvoorbeeld als in sommige gebieden de provinciale bestuurslaag afwezig is of juist een bestuurslaag is toegevoegd als deelgemeente .Institutionele differentiatie kan ook betrekking hebben op andere institutionele arrangementen , zoals de regels bij de benoeming van de burgemeester ( direct gekozen in sommige gemeenten en benoemd in andere ) of bij deafbakening van de wettelijke bevoegdheden van de burgemeester (beperktmandaat in sommige gemeenten , ruim mandaat in andere ) .
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