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Een omslag is nodig
In het verleden zijn verschillende institutionele vormen van regionale samenwer-
king ontstaan. Stadsgewesten, stadsprovincies en stedelijke netwerken liggen nog 
vers in het geheugen. In de context van de huidige netwerksamenleving lopen 
deze oplossingen, waarbij men terugvalt op strikt geografisch afgebakende 
gebieden, tegen hun grenzen aan. De belangrijkste daarvan is dat er niet één 
ideale schaal bestaat voor het aanpakken van regionale vraagstukken. Elke secto-
rale danwel integrale opgave heeft zijn eigen schaal. Geconstateerd kan worden 
dat de institutionele vormen van regionale samenwerking uit het verleden de 
ruimtelijke problematiek slechts ten dele kunnen oplossen. De VROM-raad is 
daarom voorstander van een gedifferentieerder, maar ook doelgerichter gebruik 
van vormen van regionale samenwerking. Op basis van een verkenning komt de 
VROM-raad tot de volgende conclusies en aanbevelingen:

Dé regio bestaat niet
Dé regio als eenduidige geografisch af te bakenen bestuurlijke entiteit bestaat 
niet. Dit is een belangwekkende waarneming die zeer duidelijk in de, tijdens het 
adviestraject georganiseerde, regiobijeenkomsten tot uitdrukking kwam. Zo daar 
ooit sprake van was, is er geen ideale afbakening meer voor een regio als passend 
integratiekader voor de samenhang van uiteenlopende ruimtelijke vraagstukken 
van infrastructuur, woningmarkt, landschap en dergelijke. Ook al dekken de 
huidige stadsregio’s/stedelijke netwerken een belangrijk deel van de regionale 
samenhang af doordat ze belangwekkende bovenlokale ‘daily urban systems’ 
vormen, dan nog moet worden erkend dat tal van bovenlokale regionale opgaven 
zich daarbuiten afspelen. Ook die vragen om een adequate bestuurlijke instru-
mentering. De VROM-raad meent dat er op basis van ruimtelijke argumenten dan 
ook geen ideale maat voor het middenbestuur valt te bedenken. Een nieuw 
middenbestuur, een vierde bestuurslaag, leidt per definitie op termijn tot een 
nieuwe fixatie op een bepaalde geografische schaal, die onvoldoende rekening 
houdt met het netwerkkarakter en de veelschalige samenhang van ruimtelijke 
vraagstukken. Daarom neemt de raad het Huis van Thorbecke als uitgangspunt, 
en zoekt van daaruit naar effectieve oplossingen voor de bestuurlijke tussen
schalen.

Aanbeveling 1. Aan samenwerkende overheden
Stop de terugkerende structuurdiscussies over de ideale maat van het tus-
senbestuur en richt de aandacht op f lexibele programmagestuurde gebieds-
verbanden.
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Daar komt bij dat de fixatie op de generieke discussie over het middenbestuur 
momenteel de aandacht afleidt van de ruimtelijke vraagstukken waar het in de 
ogen van de raad daadwerkelijk om zou moeten gaan. De VROM-raad is van 
mening dat de regionale ruimtelijke opgave de primaire invalshoek moet zijn in de 
bepaling van de bestuurlijke toerusting in plaats van andersom en dat dit principe 
veel consequenter moet worden doorvertaald naar de vormgeving van regionale 
samenwerking. Eerst op basis van helder benoemde ruimtelijke vraagstukken en 
programma’s moet worden bepaald wie het beste met wie samenwerkt en 
waarom. Pas daarna volgt de vormgeving van die samenwerking. Bestuurlijke 
effectiviteit en democratische legitimiteit moeten daarbij dienen als randvoor-
waarden. Overigens kan het ruimtelijke programma waarop de samenwerking 
stoelt, een veelheid van herkomsten hebben (nationaal, provinciaal, gemeente-
lijk). Samenwerking kan, als ‘incentive’, zijn meegegeven in nationaal en/of provin-
ciaal beleid, maar het is evenzogoed mogelijk dat groepen van gemeenten dit zelf 
aankaarten, om vervolgens op zoek te gaan naar mogelijke bronnen van financie-
ring daarvoor.

Aanbeveling 2. Aan samenwerkende overheden
Doorbreek de bestuurlijke impasse rondom regionale samenwerking. Stel de 
ruimtelijke opgave voorop. Ruimte voorop, bestuur volgt!

Samenwerking tussen partijen kan worden gekenschetst als een vorm van ‘gover-
nance’ die verschilt van de meer traditionele vormen van bestuur (‘government’). 
De Nederlandse praktijk van regionale samenwerking bevindt zich midden in de 
transitie van een ‘government’-denken (met een accent op gebiedsautoriteiten, 
hiërarchisch georganiseerde taken en bevoegdheden) naar ‘multi-level gover-
nance’-praktijken. Bij die laatste ligt de nadruk op programmagestuurd samen-
werken en afstemmen, en niet meer op de hiërarchie tussen bestuurslagen. 
In vrijwel elke bestuurlijke agenda staan overleggen met lokale partners, buur
gemeenten, de provincie, accountmanagers van het Rijk en soms zelfs eigen 
vertegenwoordigers in Brussel. Het ‘multi-level’-opereren is voor de regio’s 
vertrouwd geworden. Het daarbij schakelen tussen de regionale en de gemeente-
lijke agenda is echter nog geen automatisme. Bovendien gaat pas in tweede 
instantie de aandacht uit naar de afstemming met partijen buiten de overheid. 
Het ‘multi-actor’-aspect van de ‘governance’-benadering is daarmee minder 
ontwikkeld. Toch zijn het juist maatschappelijke en marktpartijen, zoals woning-
bouwcorporaties, zorgorganisaties, ontwikkelingsmaatschappijen en natuur
organisaties die vaak beter dan overheidsorganisaties dwars door administratieve 
schalen heen kunnen opereren.
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Aanbeveling 3. Aan samenwerkende overheden, markt en maatschappelijke 
partijen
Vergroot nadrukkelijk de betrokkenheid van andere overheden, markt en 
maatschappelijke organisaties bij de aanpak van regionale ruimtelijke 
opgaven.

Te vaak wordt er door overheden krampachtig gereageerd op initiatieven tot regio-
nale samenwerking. Met name provinciebesturen zien regionale samenwerking 
nogal eens als een ondermijning van hun gezag, in plaats van als een welkome 
aanvulling en ondersteuning bij het bereiken van gemeenschappelijke doelen. 
De raad meent dat een omslag op dit punt nodig is. Stop de bestuurlijke kracht-
patserij. Geef programmagestuurde regionale samenwerking de ruimte! 

In verband hiermee is de VROM-raad een voorstander van een (financiële) prikkel 
bij regionale samenwerking. Waar in samenwerking evident ruimtelijk betere 
oplossingen in beeld komen zouden het Rijk en ook de provincies in de diverse 
subsidie- en doeluitkeringen een bonus-malus op regionale samenwerking 
moeten inbouwen. Deze bonus-malus moet gekoppeld zijn aan het inhoudelijk 
programma en de beleidsprioriteiten van Rijk en provincies. Dit betekent dat niet 
ieder samenwerkingsverband zomaar in aanmerking komt voor een financiële 
impuls, maar alleen wanneer deze aansluit bij de inhoudelijke doelen van Rijk en 
provincies. Los van de bonus-malusregeling moet het Rijk werken aan de verdere 
ontkokering van het rijksgeld, niet alleen binnen de departementen, maar ook 
daartussen. Veel van de bestuurlijke drukte op regionaal niveau wordt immers 
veroorzaakt doordat men daar doende is de diverse sectorale gebiedskaders met 
de bijbehorende criteria op elkaar af te stemmen. Het Meerjarenprogramma 
Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT) is wat dat betreft een stap in de 
goede richting en vormt in potentie een goede onderlegger voor een programma-
tische stimulering van vormen van regionale samenwerking.

Aanbeveling 4. Aan Rijk en provincies
Hanteer daar waar dat aansluit op het inhoudelijke programma van Rijk en 
provincie een bonus-malusregeling op regionale samenwerking.

Als de inhoud van het regionale ruimtelijke vraagstuk centraal staat en als het 
duidelijk is dat voor een kwalitatief goede aanpak de betrokkenheid van meerdere 
publieke en private partijen nodig is, dan moet er energie worden gestopt in het 
adequaat faciliteren en belonen van die samenwerking. De VROM-raad pleit 
ervoor om die regionale samenwerking vooral pragmatisch te houden. De term 
‘pragmatisch’ verwijst in dit verband naar de inhoudelijke en dynamische 
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oriëntatie van de samenwerking, zowel in een programmatische, ruimtelijke als 
temporele zin. Het is een pleidooi voor een zekere ‘ontpolitisering’ en verzakelij-
king van de discussie over regionale samenwerking. Ze verwijst nadrukkelijk niet 
naar de mate van vrijblijvendheid ervan. De raad wil er mee zeggen dat regionale 
samenwerking geen doel in zichzelf is, het blijft een middel. Het gaat om regio-
nale samenwerking die per geval anders wordt vormgegeven, afhankelijk van de 
ruimtelijke opgaven en de regionale bestuurlijke verhoudingen, maar die wel 
effectief is – juist door de doelgerichte afspraken die de samenwerkende over-
heden onderling daarover vooraf maken. 

Aanbeveling 5. Aan samenwerkende overheden, markt en maatschappelijke 
partijen
Houd de regionale samenwerking pragmatisch! 

Om de gewenste pragmatische en dynamische regionale samenwerking vorm te 
geven, stelt de VROM-raad voor om beter gebruik te maken van de mogelijkheden 
die de huidige Wet gemeenschappelijke regeling (Wgr, met inbegrip van de 
Wgr-plus) biedt. Gezien de stand van de huidige discussie in Nederland is het in 
dit stadium weinig opportuun om verre horizonten te verkennen van buitenlandse 
voorbeelden (denk in dat verband aan het model van de ‘special districts’ in de 
Verenigde Staten, de ‘partnerships’ in het Verenigd Koninkrijk, of aan de verder-
gaande differentiatie in taken en bevoegdheden zoals in Frankrijk). Het ministerie 
van Binnenlandse Zaken (BZK) heeft overigens een actualisering van het 
Wgr-kader in voorbereiding. De VROM-raad stelt voor om bij die actualisering van 
het Wgr-instrumentarium in te spelen op de behoefte aan een diversiteit aan 
vormen van samenwerking, aan de hand waarvan echter wel degelijk bindende 
afspraken gemaakt kunnen worden. Voor de flexibele programmagestuurde facili-
tering van regionale samenwerking stelt de VROM-raad voor om de plussen en 
minnen van de verschillende bestaande regelingen beter met elkaar in verband te 
brengen. Haal de huidige waterscheiding tussen de Wgr en de Wgr-plus weg en 
stop ze beide in een nieuw vorm te geven bestuurlijk pakket. Creëer op deze 
manier een bestuurlijke ‘bouwdoos’ voor vormen van regionale samenwerking 
zonder dat de bouwstenen daaruit enerzijds een structuur in zichzelf kunnen 
worden, terwijl ze anderzijds wel een voldoende doorzettingsmacht faciliteren. 
Het is een mix van lichte en zware samenwerkingsconstructies, waarbij de regio 
op basis van een inhoudelijk programma kan kiezen hoe ze de samenwerking 
wil vormgeven: licht als het kan, zwaar als het moet. Voorop staan de, uit de 
regiobijeenkomsten en gesprekken gedestilleerde, elf randvoorwaarden voor 
een effectieve regionale samenwerking (zie aanbeveling 6). De inzet van de 
VROM-raad is om deze randvoorwaarden op te nemen in de gebruiksaanwijzing 
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voor de in te richten bouwdoos. Elke vorm van samenwerking moet op zijn minst 
een voorziening of regeling hebben getroffen voor deze aspecten. De bestuurlijke 
gebruiksaanwijzing is te zien als een soort checklist, de do’s and dont’s van regio-
nale samenwerking. Het moet toepasbaar zijn voor stedelijke regio’s maar ook 
voor regio’s op andere schalen en in niet-stedelijke verbanden (bijvoorbeeld 
groen-blauw of infrastructureel).

Aanbeveling 6. Aan samenwerkende overheden
Benut ten volle de mogelijkheden die het Wgr-instrumentarium (met inbe-
grip van de Wgr-plus) biedt om een nieuwe bestuurlijke bouwdoos voor pro-
grammagestuurde regionale samenwerking vorm te geven. 

Maak bij de toepassing van de bouwdoos gebruik van de volgende elf rand-
voorwaarden. Er moeten per regeling heldere afspraken bestaan over: 
•  een regionale structuurvisie (nieuwe Wro) als integrale onderlegger;
•  het begin- en eindmoment; 
•  de in- en uittreding; 
•  de evaluatiemomenten; 
•  de financiën; 
•  de kwaliteitsborging; 
•  de rol van maatschappelijke en private partijen; 
•  de overdracht van bevoegdheden; 
•  de democratische legitimering; 
•  een conflictregeling;
•  een dynamische programmering.

Voor de bestaande Wgr-plusregio’s betekent het advies van de VROM-raad dat 
het territoriaal-bestuurlijke primaat losgelaten moet worden. Niet de begrenzing 
van de regio’s moet bepalen hoe en met wie een regionale opgave opgepakt moet 
worden, maar de aard en reikwijdte van die opgave. Laat de mentale begrenzing 
van de regio los en herijk de samenwerking op basis van een regionaal 
programma! Daarbij moeten de regio’s zich nadrukkelijker richten op horizontale 
relaties in de regio, dus maatschappelijke partijen, corporaties en marktpartijen. 
Houd de huidige bestuurlijke organisatie nog eens tegen het licht vanuit een 
geactualiseerd inhoudelijke programma en overweeg van daaruit of het nog 
steeds de best passende vorm is. 

Voor de minister van VROM betekent het advies dat er sterker ingezet moet 
worden op de lijn van de ruimtelijke opgave als motivatie voor regionale samen-
werking. Daarbij is de VROM-raad er geen voorstander van dat de Minister regio-
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nale samenwerking ‘van bovenaf’ oplegt: regio’s moeten zelf kunnen bepalen of 
ze willen samenwerken of niet, en zo ja in welke vorm. Regionale samenwerking 
moet in die zin geen verplichtend karakter krijgen. Terwijl de vorm geen dwang 
heeft, heeft de inhoud dat echter wel. Met dat laatste bedoelt de raad dat een 
verplichtend karakter van regionale samenwerking wel aan de orde kan zijn als de 
inhoud daar om vraagt. De nieuwe Wro biedt hiervoor mogelijkheden. Als de 
inhoudelijke opgaven (het programma en de projecten) vragen om regionale 
samenwerking en deze onverhoopt niet tot stand zou komen, dan kan de hoger 
gelegen bestuurslaag ingrijpen via de inpassingsplanbevoegdheid of reactieve 
aanwijzing uit de nieuwe Wro. Vooraf kan het Rijk werken met een pro-actieve 
aanwijzing of kan het Rijk procesvoorwaarden neerleggen in een Algemene 
Maatregel van Bestuur (AMvB), waarbij de vereiste is dat regionaal wordt 
afgestemd. De minister van VROM zou de bevoegdheden van de nieuwe Wro ten 
volle moeten benutten. Bij het Groene Hart bijvoorbeeld zou de Minister scherp 
moeten aangeven wat zij wil en regionale samenwerking als vereiste stellen via 
AMvB’s, maar daarbij de vorm waarin deze regionale samenwerking gestalte krijgt 
vrij moeten laten aan de overheden in het gebied zelf. 

Aanbeveling 7. Aan de minister van VROM
Houd afstand tot de bestuurlijke structuurdiscussie rond regionale samen-
werking. Ga door op de lijn waarbij toegespitst wordt op de inhoud. Maak 
daarbij maximaal gebruik van de mogelijkheden die de nieuwe Wro biedt.
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1.2	 Regionale ruimtelijke vraagstukken

Wanneer is een ruimtelijke vraagstuk regionaal?
Er zijn veel voorbeelden te geven van regionale ruimtelijke vraagstukken.  
Denk in dat verband bijvoorbeeld aan nieuwe infrastructuur die door meerdere 
gemeenten loopt, of aan de aanleg van een regionale groenstructuur. In deze 
gevallen is het vraagstuk in zijn aard gemeentegrensoverschrijdend en daarom 
regionaal te noemen. Er bestaat echter ook een tweede type regionaal vraagstuk. 
Dit zijn vraagstukken die op het grondgebied van één gemeente spelen, maar 
waarvan de aanpak samenwerking met meerdere overheden vereist. Een bedrij-
venterrein voor de opvang van regionale bedrijven is een voorbeeld van zo’n type 
regionaal vraagstuk, of een bovenlokale voorziening zoals een ziekenhuis, een 
meubelboulevard of een transferium. Een derde type regionaal vraagstuk heeft 
betrekking op een ruimtelijke ingreep, de aanleg van een ‘mega mall’ bijvoor-
beeld, die grote externe effecten heeft. Ook dit type vraagstuk is regionaal van 
aard omdat het afstemming vereist van de gemeente met de overige omliggende 
gemeenten en partners in het gebied over de afhandeling van de externe effecten.
Omgekeerd kan ook het in gebreke blijven van een gemeente een regionale 
uitstraling hebben. Dit is bijvoorbeeld het geval als een gemeente niet in staat is 
voldoende woningen te bouwen. Er ontstaat een ‘spillover’-effect. De problemen 
worden geëxporteerd en de druk op de woningvoorraad van omliggende 
gemeenten wordt hoger. 

Deze voorbeelden van verschillende typen regionale ruimtelijke vraagstukken 
geven aan dat de opgaven vaak lastig te begrenzen zijn. Ze spelen op meerdere 
schalen tegelijk (de schaal van de gemeente, maar ook die van de regio), houden 
zich niet aan de grenzen die overheden in administratieve zin stellen en hebben 
betrekking op meerdere thematieken, bijvoorbeeld van wonen en infrastructuur. 
In de literatuur worden dit meerschalige en meervoudige vraagstukken genoemd. 

In de ruimtelijke ordening komen dergelijke bovenlokale vraagstukken steeds vaker 
voor. Dat houdt verband met processen van schaalvergroting, een toenemende 
mobiliteit (zowel in communicatieve als in fysieke zin), de daarmee verbonden 
netwerkvorming met toenemende vervlechtingen en interdependenties, en de 
daaruit resulterende processen van de- en herterritorialisering. Stad en platteland 
raken steeds meer op elkaar betrokken. Woning-, uitgaans- en arbeidsmarkten zijn 
regionaal geworden. En ook op het gebied van natuur en landschap neemt een 
bovenlokaal perspectief aan belang toe (Ecologische Hoofdstructuur, EHS).



17

1.3 	 Regionale oplossingen: de constitutionele lijn

Dat ruimtelijke vraagstukken zich steeds vaker op een bovenlokaal schaalniveau 
afspelen, is geen nieuw inzicht. In het verleden is op verschillende manieren 
geprobeerd om deze bovenlokale vraagstukken van een bestuurlijk antwoord te 
voorzien. Deze oplossingen lopen voor een groot deel langs een constitutionele 
lijn. Het gaat daarbij om oplossingen waarbij wordt ingegrepen in de architectuur 
van het Huis van Thorbecke: ofwel via een vierde, regionale, bestuurslaag ofwel 
via schaalvergrotingsprocessen en bestuurlijke herindeling op één of meerdere 
van de schalen. Dit worden ook wel structuuroplossingen of ‘government’-oplos-
singen genoemd. In de ogen van de VROM-raad zijn deze oplossingen momen-
teel om verschillende, nog toe te lichten redenen minder opportuun. 

Een vierde bestuurslaag
Een mogelijke structuuroplossing voor het aanpakken van regionale vraagstukken 
is het instellen van een vierde, regionale, bestuurslaag. Deze laag zou aan de 
bestaande drie lagen van het Huis van Thorbecke moeten worden toegevoegd. 
Door het toevoegen van een extra ‘tussenlaag’ zouden bovenlokale vraagstukken, 
waarvoor geldt dat ze “te groot voor gemeenten, te klein voor de provincie” zijn, 
toch bestuurlijk opgepakt kunnen worden (Van Lochem en Hospers, 2007: 169). 
In het verleden zijn pogingen hiertoe echter telkens mislukt, zoals de stadsprovin-
cies en de vorming van regiobesturen. Op de valreep bracht het vorige kabinet 
nog een discussienotitie over dit onderwerp uit: Maatwerk in het middenbestuur 
(Minister van BZK, 2006). Maar ook deze heeft de discussie niet kunnen 
beslechten. In het Coalitieakkoord 2007 wijst het nieuwe kabinet verder sleutelen 
aan de verdiepingenindeling van het Huis van Thorbecke af. De bestuurlijke effec-
tiviteit moet omhoog, maar zonder dat de grondwettelijk verankerde bestuurlijke 
inrichting verandert, zo meent het kabinet. De oplossingsrichting van een vierde 
bestuurslaag lijkt daarmee voorlopig minder opportuun.

Fusie en gemeentelijke herindeling
Een andere bestuurlijke oplossingsrichting is bestuurlijke herindeling, oftewel een 
schaalvergroting van bestaande overheidslagen. Er wordt hiermee geen verdie-
ping aan het Huis van Thorbecke toegevoegd. De bestaande verdiepingen worden 
alleen opnieuw ingedeeld. Wel kan dit gepaard gaan met een andere toe- en 
verdeling van bevoegdheden. 
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constant gepaard met nieuwe grensproblemen. Daarbij komt dat herindelingen 
vaak emotionele en praktische bezwaren kennen. Over het algemeen vragen ze 
veel tijd en veel (negatieve) energie die ten koste gaat van de inhoudelijke vraag-
stukken die aangepakt moeten worden. Vanuit deze overwegingen vindt de 
VROM-raad ook deze oplossingsrichting minder opportuun om in dit advies 
nader te verkennen. Dit laat onverlet dat er altijd bestuurlijke aanpassingen moge-
lijk moeten blijven. Waar bestuurlijke eenheden te klein blijken en er van onderop 
initiatieven komen tot samengaan kan schaalvergroting effectief zijn. Maar ook 
dan blijft de noodzaak van samenwerking en interactie met de omgeving noodza-
kelijk. Dit brengt de VROM-raad op een andere dan de constitutionele lijn als 
noodzakelijke oplossing voor de aanpak van bovenlokale ruimtelijke vraagstukken: 
de lijn van regionale samenwerking.

1.4	 Regionale oplossingen: de lijn van samenwerking 

De VROM-raad wil in dit advies de lijn van de flexibele regionale samenwerking 
verkennen, met andere woorden het organiseren van onderlinge samenwerking 
zonder grote constitutionele aanpassingen. Deze oplossingslijn krijgt in de lande-
lijke bestuurlijke discussies relatief minder aandacht dan de lijn van herindeling en 
fusies. Dat houdt verband met het feit dat dergelijke regionale samenwerkings-
vormen vaak worden gekoppeld aan de veelgehoorde klacht over toenemende 
bestuurlijke drukte. Anderzijds lijken ze, in tegenstelling tot bovengenoemde 
structuuroplossingen, beter aan te sluiten op de verhoogde dynamiek van de 
netwerksamenleving (Castels, 1996; Teisman, 2006). 

Driehoek van regionale samenwerking
Tot nu toe zijn discussies over regionale samenwerking veelal gevoerd vanuit het 
perspectief van, onderling vaak als spanningsvol ervaren, criteria van bestuurlijke 
effectiviteit en democratische legitimiteit. Een dergelijke thematisering komt de 
raad als te generiek en te formeel-bestuurlijk voor. De discussie verzandt dan al 
snel in een abstracte discussie over onderlinge taken en bevoegdheden, met de 
bijbehorende voorspelbare standpunten. De raad wil met dit advies een inhoude-
lijke kop op die discussies zetten. Hij wil de discussie over effectieve vormen van 
democratisch bestuur meer nadrukkelijk verbinden met specifieke ruimtelijke 
opgaven. Daarom voegt hij ruimtelijke kwaliteit aan de discussie toe. Daarmee 
wordt het vraagstuk van regionale samenwerking als het ware in een driehoek 
geplaatst, met op de hoekpunten ruimtelijke kwaliteit, bestuurlijke effectiviteit en 
democratische legitimiteit (zie figuur 1). 
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  Figuur 1. De driehoek van regionale samenwerking

1.5	 Vraagstelling

De VROM-raad wil met dit advies de mogelijke oplossingsstrategieën verkennen 
waarin de opgave centraal staat ruimtelijke kwaliteit op een regionaal schaalni-
veau tot stand te brengen, maar waarbij ook oog is voor de gewenste effectiviteit 
en bestuurlijke legitimiteit van het regionale (overheids)handelen. Er is sprake van 
een breed thema waarbij ruimtelijke, instrumentele en bestuurlijke vraagstukken 
sterk zijn verweven.

Dit advies heeft een ruimtelijk-bestuurlijke invalshoek. Het is in de eerste plaats 
een advies met een verkennend karakter, meer het verslag van een zoektocht dan 
de onderbouwing van een vooringenomen standpunt. Het advies vertrekt primair 
vanuit de dynamiek van ruimtelijke verbanden en niet vanuit de vermeende 
complexiteit of effectiviteit van bestuurlijke indelingen. Niet het bestuurlijke 
antwoord, maar de ruimtelijke vraag is richtinggevend voor het advies. Het betreft 
een poging om op een creatieve manier de discussie over het middenbestuur uit 
het bestuurlijke slop te trekken.

Het doel van het advies is om het thema van regionale samenwerking krachtig 
neer te zetten door aan te geven op welke wijze ‘stakeholders’ in en rondom 
regio’s proberen regionale ruimtelijke vraagstukken adequaat ter hand te nemen. 
Het advies is daarmee gericht op het ‘handen en voeten’ geven aan de netwerk-
discussie, waarbij vooral gefocust wordt op de consequenties van netwerkvor-
ming voor ruimtelijke sturingsvraagstukken. Vanuit het netwerkperspectief komen 
naast plekken, verbindingen en stromen centraal te staan. De VROM-raad volgt 
met deze insteek de lopende discussie over het middenbestuur, maar kiest voor 
een eigen koers. De VROM-raad richt zich in dit advies primair op de aanpak van 
ruimtelijke vraagstukken, het advies gaat daarmee veeleer over de effectieve 
vormgeving van ‘multi-level governance’ dan over de speurtocht naar een nieuwe 
‘ideale’ maat voor vormen van ‘government’. 
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Centraal staat aldus de volgende vraag:
Hoe kan in het beleid beter worden ingespeeld op de toenemende veelvormigheid 
van ruimtelijke vraagstukken en verbanden, uitgaande van criteria van ruimtelijke 
kwaliteit, bestuurlijke effectiviteit en democratische legitimiteit?

1.6	 Aanpak en leeswijzer

Dit advies is gebaseerd op literatuuronderzoek (‘deskresearch’), een nadere 
analyse van vier cases en aanvullende gesprekken met een groep ter zake deskun-
digen. De casestudies zijn in Nederland uitgevoerd, waarbij ruimtelijk relevante 
besluitvorming in vier regionale samenwerkingsverbanden is bestudeerd in relatie 
tot verschillende met de ruimtelijke ordening meekoppelende belangen. Elke 
casestudie is afgesloten met een regionale bijeenkomst, een regionaal rondetafel-
gesprek, waarin de uitkomsten van de casestudie zijn gevalideerd en verrijkt.

De volgende vier regionale samenwerkingsverbanden zijn bezocht:
•	 Regio Groningen-Assen (koppeling landschap en wonen);
•	 Stadsregio Arnhem-Nijmegen (koppeling openbaar vervoer en locatie-

ontwikkeling);
•	 Parkstad Limburg (koppeling economie en wonen);
•	 Project Mainportcorridor Zuid (PMZ) Rotterdam-Antwerpen (koppeling 

infrastructuur en gebiedsontwikkeling).

Naast de vier binnenlandse casestudies is een verkennende internationale 
vergelijking gedaan. Het bestuderen van ‘best practices’ in het buitenland heeft 
gediend als spiegel voor de aanpak van regionale problemen in Nederland. 
Bestudeerd is onder meer de regionale samenwerking in Denemarken-Zweden, 
Frankrijk en Duitsland.

Leeswijzer 
In dit hoofdstuk is de aanleiding en een verkenning van de vraagstelling 
geschetst. Op basis van de daaruit afgeleide vraagstelling wordt in hoofdstuk 2 
kort teruggeblikt op de praktijken van bovenlokale samenwerking rondom ruimte-
lijke vraagstukken in het verleden. In hoofdstuk 3 worden de huidige praktijken 
van regionale samenwerking nader geanalyseerd. Daarbij worden de ruimtelijke 
en bestuurlijke knelpunten en oplossingsrichtingen uiteengelegd. In hoofdstuk 4 
worden tot slot de conclusies en aanbevelingen beschreven.
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Groningen-Assen. Daarnaast zijn ook acht regionale stedelijke netwerken 
aangewezen: netwerken op regionaal niveau in kleinere stedelijke gebieden.4 

Nieuw is dat het concept van stedelijke netwerken niet alleen een ruimtelijke invul-
ling krijgt, maar ook een organisatorische. De overheden in het netwerk worden 
geacht vrijwillig met elkaar samen te werken aan ruimtelijke doelen: “stedelijke 
netwerken moeten door samenwerking de ruimte efficiënt benutten, de ruimtelijke 
kwaliteit bevorderen en een hoogwaardig vestigingsklimaat bieden” (Ministerie 
van VROM, 2001b). De samenwerking moet vrijwillig zijn, maar de worsteling met 
dit uitgangspunt is zichtbaar als gezegd wordt dat “de afspraken die gemaakt 
worden niet vrijblijvend mogen zijn” (Ministerie van VROM, 2002: 026). 

Met het concept van stedelijke netwerken uit de Vijfde Nota wordt ernaar 
gestreefd om steden geschikt te maken, of te houden, voor de opkomende 
netwerkeconomie en de daarmee verbonden toegenomen concurrentie tussen 
stedelijke regio’s. De ontwikkeling naar een netwerksamenleving lijkt daarmee te 
worden erkend (Castells, 1996). Aan die omslag naar een netwerksamenleving 
liggen schaalvergrotingsprocessen in productie- en consumptiepatronen ten 
grondslag en toenemende kriskrasverplaatsingen. Deze zorgen ervoor dat 
‘stromen’ in een netwerk, in aanvulling op ‘plekken’, steeds belangrijker worden. 
Niet de nabijheid van plekken, maar de bereikbaarheid ervan komt daarmee 
centraal te staan. 

4	 De regionale stedelijke netwerken zijn in de opvolger van de Vijfde Nota, de Nota Ruimte, komen te ver-

vallen. Vanwege het motto ‘decentraal wat kan, centraal wat moet’ uit die laatste nota is gekozen voor 

een selectievere invulling en zijn alleen nog de netwerken benoemd die een nationaal ruimtelijk 

belang dienen: de zes nationale stedelijke netwerken.
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Dat er niet meer van stadsgewesten wordt gesproken maar van stedelijke 
netwerken lijkt op het eerste gezicht een stap voorwaarts. Het kabinet erkent 
hiermee de toenemende netwerkvorming in de maatschappij. De inzet van het 
ministerie van VROM om de stedelijke netwerken geografisch af te bakenen, 
ondergraaft dit echter. Door de pogingen om elk netwerk geografisch te 
begrenzen (‘welke gemeente hoort nog wel tot het netwerk en welke niet meer?’) 
is er toch sprake van een denken in plekken in plaats van stromen. Ook de aan de 
netwerken gekoppelde investeringen van de overheden betreffen in sommige 
gevallen meer binnenstedelijke dan interstedelijke investeringen of investeringen 
in verbindingen met Europese netwerken (Teisman, 2006; De Klerk en Hajer, 
2002; Zonneveld, 2001). Het gaat om de centrale plekken en niet zozeer om de 
relaties tussen die plekken of de effecten die een maatregel in de ene plek heeft 
voor andere plekken. 

Gemeenschappelijke regelingen (Wgr) 
Naast de ruimtelijke insteek is ook via de bestuurlijke weg geprobeerd nieuwe 
wegen te vinden voor het omgaan met (ruimtelijke) processen van schaalvergro-
ting. Al in 1950 heeft het inzicht dat bepaalde problemen zich gemeentegrens-
overschrijdend voordoen en niet binnen één gemeente kunnen worden aange-
pakt, aanleiding gegeven tot het instellen van een Wet gemeenschappelijke 
regelingen (Wgr). Deze wet maakte het gemeenten mogelijk om samenwerking 
aan te gaan, onder andere voor bepaalde bovenlokale uitvoeringstaken. Snel na 
de inwerkingtreding van de wet verschijnen al de eerste rapporten waarin melding 
wordt gemaakt van een aantal tekortkomingen van de Wgr, met name op het 
gebied van politieke verantwoordelijkheid, het democratisch gehalte en de 
ontstane wirwar aan regelingen (Zwaan, 2005). De wet bood bovendien onvol-
doende mogelijkheden voor een integraal samenhangende aanpak van problemen 
in stedelijke gebieden. De wet uit 1950 kende daarvoor nog geen dwingende 
bevoegdheden. Conform de tijdsgeest in die jaren werd uitgegaan van het 
vertrouwen in de besturen en de verwachting dat “op vrijwillige basis de nood-
zaak tot samenwerking wel zou worden ingezien” (Wever, 2007: 36). 

Deze situatie heeft een lange tijd voortbestaan, met voortdurende discussies over 
de inrichting van het bovenlokaal bestuur. Voorstellen tot gewestvorming, 
bestuursrayons en gewijzigde provinciale indelingen liepen vast op bezwaren 
vanuit de Tweede Kamer en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) 
tegen de vorming van een vierde bestuurslaag (SCP, 1998; Zwaan, 2005; VNG, 
2007). De discussie hield aan tot het jaar 1984: in dat jaar is de Wgr ingrijpend 
herzien. 
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De herziene wet uit 1984 legt het accent op intergemeentelijke samenwerking als 
verlengd lokaal bestuur en het voorkomen van een zelfstandige bestuurslaag 
tussen provincie en gemeente. Ook probeert de wet de wirwar aan regelingen te 
ordenen door provincies te verplichten om hun provincie in te delen in een aantal 
samenwerkingsgebieden (de Wgr-gebiedsindeling). Gemeenschappelijke rege-
lingen zouden zo’n gebied moeten bestrijken.5 Het democratisch gehalte van de 
wet werd vergroot door het toevoegen van een plicht tot openbaarheid en open-
heid (Zwaan, 2005). 

Door het voortbestaan van de vrijblijvendheid van de samenwerking bleek echter 
ook de herziene Wgr uit 1984 onvoldoende mogelijkheden te bieden voor stede-
lijke gebieden om ruimtelijke, economische en infrastructurele problemen aan te 
pakken. De vrijblijvendheid stond in schril contrast tot de noodzaak om ingrij-
pende maatregelen te nemen op deze terreinen (Wever, 2007). Dit heeft geleid 
tot een serie van rapporten en verkenningen, uiteindelijk uitmondend in de 
Kaderwet in de jaren negentig om intergemeentelijke samenwerking op een 
andere wijze te organiseren. 

Kaderwetgebieden
In de jaren negentig is in reactie op de toenemende ruimtelijke relaties tussen 
grote steden en hun omliggende suburbs (wonen, werken, voorzieningen) 
opnieuw getracht om een bestuursvorm tussen gemeente en provincie te creëren. 
In een notitie en wetsvoorstel Kaderwet bestuur in verandering is de eerste aanzet 
gegeven voor de vorming van kaderwetgebieden. In de voorstellen zou in zeven 
stedelijke gebieden uiteindelijk een volwaardig regionaal bestuur moeten 
ontstaan: de stadsprovincie (SCP, 1998).6 

In de Kaderwet uit 1994 zijn zeven kaderwetgebieden aangewezen: de regio’s 
Amsterdam, Rijnmond, Haaglanden, Utrecht, Arnhem-Nijmegen, Eindhoven en 
Twente. In deze stedelijke gebieden moeten overheden samenwerken op beleids-

5	 Het ideaal van de Wgr dat alle gemeenschappelijke regelingen per samenwerkingsgebied zouden wor-

den gebundeld is uiteindelijk niet gerealiseerd. Vanuit de wens om meer maatwerk bij regionale 

samenwerking mogelijk te maken is in 2000 de verplichting tot bundeling en integratie van gemeen-

schappelijke regelingen uit de wet geschrapt. 

6	 Volgens het oorspronkelijke wetsvoorstel zou de vorming daarvan via een tweetal fasen moeten verlo-

pen: allereerst via de instelling van een regionaal openbaar lichaam (ROL) en in een tweede fase via de 

instelling van een Regionale Gebiedsautoriteit (RGA) met zwaardere bevoegdheden. Binnen de 

Tweede Kamer waren er echter constitutionele bezwaren tegen deze laatste vorm. Met de introductie 

van een regionale gebiedsautoriteit zou de bestuurlijke indeling uit de Grondwet in Rijk, provincies en 

gemeenten geweld worden aangedaan. Via een amandement van de Tweede Kamer zijn de Regionale 

Gebiedsautoriteiten uit het voorstel verdwenen (Van Buuren et al., 2002).
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terreinen als ruimtelijke ordening, woningbouw, verkeer en vervoer, maar bijvoor-
beeld ook woonruimteverdeling en milieu. Onder andere de Vinex-contracten zijn 
met de stadsregio’s afgesproken. De onderhandelingen daarover hebben een 
impuls tot stadsregionale samenwerking gegeven (Needham et al., 1994: 94). 
Bij de opstelling van de Kaderwet is nauw samengewerkt tussen de ministeries 
van VROM en BZK om de Kaderwetgebieden in staat te stellen samen te werken 
op het gebied van hun verstedelijkingsbeleid, via bevoegdheden zoals het vast-
stellen van een regionaal structuurplan, een regionaal verkeers- en vervoersplan, 
budgetverantwoordelijkheid voor bijvoorbeeld locatiegebonden subsidies en 
infrastructuurfondsen en een regionaal grondbeleid. 

Oorspronkelijk was het de bedoeling dat de Kaderwet zou uitmonden in stads
provincies. De vraag hoe deze stadsprovincies eruit zouden moeten zien, leidde 
tot veel discussie. Daarbij ontstond al snel verwarring, met name in de regio’s 
Rotterdam, Amsterdam en Den Haag waar de stadsprovincies als eerste vorm 
zouden moeten krijgen. De invulling en de onderlinge taakverdeling (‘wie mag 
wat doen’) kreeg steeds wisselende accenten en de stadsprovincie leek als zowel 
provincie als gemeente te gaan functioneren. Hierdoor ontstond een groeiende 
regionale verdeeldheid en brokkelde de steun voor de stadsprovincies af. 
De regeringswisseling in 1994 versterkte dit: het nieuwe ‘paarse’ kabinet wenste 
regionale hulpstructuren zo veel mogelijk te saneren. Waar provincies of 
gemeenten niet toereikend zouden zijn voor de taken die zij moeten uitvoeren, 
zou de schaal ervan moeten worden aangepast. Twee burgerreferenda in 
Amsterdam en Rotterdam in 1995 waarbij bleek dat de stadsprovincies – en met 
name de opdeling van de centrale stad in kleinere gemeenten – niet op de steun 
van de bevolking konden rekenen, deden de zaak ook geen goed. Uiteindelijk zijn 
stadsprovincies er niet gekomen (Van Buuren et al., 2002; Janssen-Jansen, 2004; 
Boogers en Hendriks, 2006). 

Omdat het de bedoeling was dat de Kaderwet zou uitmonden in stadsprovincies 
heeft de Kaderwet altijd een tijdelijk karakter gehad. In 2006 zijn de kaderwet
gebieden omgezet in Wgr-plusregio’s via het toevoegen van een hoofdstuk aan de 
Wgr (Soeterbroek, 2007: 19; IPO, 2002: 36). 
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Kader 1. Het Deense model 

Met de inwerkingtreding van de Gemeentelijke Hervormingswet per 1 
januari 2007 heeft in Denemarken een bestuurlijke herindeling plaatsge-
vonden. Alle gemeenten met minder dan 20.000 inwoners werden uitgeno-
digd te fuseren met een andere gemeente. Het aantal gemeenten is als 
gevolg hiervan teruggelopen van 270 naar 98. Het aantal regio’s is terugge-
bracht van veertien provincies (toen) naar vijf regio’s (nu). Parallel aan de 
herindeling is de taakverdeling aangepast waarbij veel taken zijn gedecen-
traliseerd naar gemeenten. Een voorbeeld is de verkeersplanning. De 
nieuwe regio’s zullen zich voornamelijk nog richten op culturele specifieke 
taken die sterk historisch zijn bepaald (met name gezondheidszorg, circa 
negentig procent van het takenpakket). De schaal is daar in hoge mate op 
gebaseerd. Andere taken zijn onder meer de opstelling van indicatieve regi-
onaal-economische ontwikkelingsplannen met daaraan gekoppeld een 
ruimtelijk-economisch budget. De regionale bestuurslaag is door de 
bestuurlijke operatie zwakker geworden. De regio’s hebben nu veel minder 
taken en hebben ook geen eigen belastinggebied meer. Dat is overgeheveld 
naar de gemeenten, die groter geworden zijn en meer taken gekregen heb-
ben (Ministerie BZK, 2006; Nirov en KpVV, 2007).

Wgr-plusregio’s
Met de herziening van de Wgr in 2006 zijn de kaderwetgebieden in de Wgr geïn-
tegreerd: de kaderwetgebieden werden ‘Wgr-plusregio’s’. Door de herziening zijn 
nu naast ‘gewone’ gemeenschappelijke regelingen ook regelingen met een ‘plus’ 
mogelijk. Bestuurskundig en staatsrechtelijk gaat het bij een Wgr-plusregio om 
een vorm van verlengd lokaal bestuur. Dit is in de Nederlandse context de meest 
verstrekkende vorm van regionale samenwerking. Ten opzichte van een ‘gewone’ 
gemeenschappelijke regeling is er bij een Wgr-plusregio sprake van een bij wet 
vastgesteld minimaal takenpakket. Bovendien is uittreding niet zomaar mogelijk 
en heeft een Wgr-plusregio in veel gevallen beschikking over bepaalde financiële 
middelen, zoals de Brede Doeluitkering (BDU) verkeer en vervoer (zie kader 2 
voor een nadere toelichting). De raad van een Wgr-plusregio biedt gemeente-
raadsleden uit verschillende gemeenten een platform om gemeenschappelijke 
regionale thema’s te bespreken en daar over te besluiten. In andere (informele) 
regionale overleggen is dit vaak niet zo en is het regionale overleg voorbehouden 
aan de wethouders. Echter, zelfs de meest verstrekkende vorm van regionale 
samenwerking in Nederland werkt niet met direct gekozen vertegenwoordigers. 
In het buitenland is dat soms wel het geval. In de regio Stuttgart in Duitsland 
bijvoorbeeld werkt men sinds 1994 met een regioparlement (zie kader 3). 
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Door de directe verkiezing is er in regio Stuttgart sprake van een extra bestuurs
laag, hetgeen in Nederland niet de bedoeling is. 

In de Verenigde Staten kent men weer een ander model. Hier zijn in de loop der 
tijd rondom specifieke diensten, waarvoor in Nederland de gemeenschappelijke 
regeling is ingevoerd, gespecialiseerde bestuurde bestuursdistricten ontstaan. 
Dit zijn de ‘special purpose districts’, ter onderscheiding van de ‘general purpose 
districts’, de territoriale bestuurseenheden (zie kader 4).

Kader 2. Verschillen Wgr-plus en ‘gewone’ gemeenschappelijke regeling

Het verschil tussen samenwerking op basis van de Wgr-plus met de 
‘gewone’ samenwerking op basis van de Wgr heeft betrekking op de vast-
stelling van het territoir door de provincie, op de aanduiding bij wet van de 
taken die in ieder geval moeten worden vervuld en op de mogelijkheid tot 
toevoeging van provinciale taken aan het samenwerkingsverband.

De Wgr-plus regio’s hebben een bij wet vastgesteld takenpakket (met als 
doel het verzekeren van de regionale afstemming van naar hun aard lokale 
taken). Provincies hebben de bevoegdheid tot het overdragen van provinci-
ale taken en bevoegdheden naar plusregio’s zodat maatwerk kan worden 
geboden per regio. Ook overdracht van taken en bevoegdheden aan plusre-
gio’s op basis van sectorale wetgeving is mogelijk. De provincie stelt het 
definitieve territoir vast van de plusregio. Daarmee kan worden voorkomen 
dat sommige gemeenten zich op onjuiste gronden aan de samenwerking 
onttrekken, of dat het gebied onnodig groot wordt.

Het minimumpakket voor alle plusregio’s bestaat uit de volgende elementen:
1. 	� Ruimtelijke ordening, inclusief ruimtelijke aspecten van verkeer en 

vervoer.
2.	� Wonen: de regio neemt de bevoegdheid tot het maken van een huis-

vestings-verordening over van de inliggende gemeenten.
3.	� Grondbeleid: de regio krijgt instrumenten om een bovenlokaal 

grondbeleid te voeren.
4.	� Economische ontwikkeling: de regio krijgt de bevoegdheid tot het 

periodiek opstellen van een regionale ontwikkelingsstrategie.
5. 	� Regionale afstemming grotestedenbeleid: de plusregio is het verband 

waar binnen de grote steden hun ambities op het terrein van wonen, 
verkeer en vervoer, werken en groen regionaal afstemmen (Minister 
van BZK, 2004).
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Kader 3. Regionale samenwerking Stuttgart – Duitsland

Regionaal samenwerkingsverband Stuttgart 
In dit gebied vindt regionale samenwerking plaats via het Verband Region 
Stuttgart (VRS). Dit is een samenwerkingsverband van lokale overheden in 
de regio Stuttgart. Het werkt samen met andere partijen om samenwerking 
tussen lokale steden en landelijke gebieden te coördineren, en om de inter-
nationale concurrentiepositie van de regio te verzekeren. De VRS is opge-
richt in 1994 om de regio van een politieke organisatie te voorzien, met zijn 
eigen direct gekozen vertegenwoordigers van de bevolking: de regionale 
raad. Stuttgart is de eerste regio in Duitsland die zijn eigen, direct gekozen, 
regionale raad heeft. Hierdoor kan snelle, effectieve besluitvorming plaats-
vinden. 

Taken en verantwoordelijkheden
De VRS is een bij wet vastgesteld regionaal orgaan met een direct gekozen 
regioparlement. In de regionale raad zijn 93 leden vertegenwoordigd. Dat de 
burgers betrokken zijn bij de VRS blijkt uit de hoge opkomst (75 procent) bij 
de vijfjaarlijkse verkiezingen. De VRS heeft onder andere de verantwoorde-
lijkheid voor een regionaal ruimtelijk plan, de economie, (lokaal openbaar) 
vervoer en infrastructuur, de groene ruimte (Regional Park) en optionele 
taken zoals het initiëren van beurzen en conventies, de promotie van cul-
tuur, sport en congressen. 

Aanleiding tot samenwerking
De oprichting van het samenwerkingsverband is ingegeven door economi-
sche omstandigheden. Stuttgart was door het verdwijnen van belangrijke 
industrieën in een economische crisis geraakt. Naast de samenwerking in 
de VRS heeft de regio ingezet op samenwerking van overheid en bedrijven. 

Financiën 
Het jaarlijkse budget van de VRS bedraagt ongeveer 260 miljoen euro. Dit 
is afkomstig van publieke fondsen, in de vorm van transfers van districten 
and gemeentelijke overheden, en subsidies van de federale overheden en de 
staat. 

De grootste kostenpost op de begroting is het lokale openbaar vervoer, dat 
ongeveer 85 procent van het totale budget beslaat (Verband Region 
Stuttgart, 2007).
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Kader 4. ‘Special Districts’

In de Verenigde Staten vormen de ‘Special Districts’ een al langer bestaande 
reguliere publieke bestuursvorm naast gemeenten, counties en states (‘gene-
ral purpose districts’). Hun geschiedenis gaat terug tot de negentiende eeuw. 
Veelal zijn ze door groepen burgers zelf in het leven geroepen, als aanvulling 
op diensten van de overheid. Ze kunnen zorg dragen voor een veelheid van 
diensten, zoals het onderhoud van de riolering en de brandveiligheid, het 
leveren van gas en elektriciteit, de bestrijding van muggen, maar bijvoorbeeld 
ook het openbaar vervoer (‘Transit Districts’), het waterbeheer (‘Water 
Districts’) en de ontwikkeling en het onderhoud van het landschap (‘Parks & 
Recreation Districts’). Doorgaans zijn ze administratief en fiscaal autonoom, 
met een democratisch gekozen bestuur, maar verlengd lokaal bestuur is ook 
mogelijk. Hun inkomsten ontlenen ze aan lokale, dienst- en/of vastgoedgere-
lateerde belastingen. De omvang varieert van een aantal wijken tot complete 
metropolitane regio’s. Veelal doorkruisen ze bestaande administratieve gren-
zen van steden, regio’s en (in een enkel geval) staten. Door de één worden ze 
gevierd als de ultieme vorm van lokale democratie en als een f lexibele en 
effectieve want betrokken vorm van dienstverlening, door de ander vervloekt 
als hét toonbeeld van gefragmenteerd beleid. De Verenigde Staten tellen zo’n 
35.000 ‘Special Districts’ en dat is een derde van het geheel van publieke 
bestuurseenheden (Mizany en Manatt, 2002).

In Nederland zijn alle oorspronkelijke zeven kaderwetgebieden omgezet in 
Wgr-plusregio’s. Het gaat om Amsterdam, Rijnmond, Haaglanden, Utrecht, 
Arnhem-Nijmegen, Eindhoven en Twente. Buiten de oorspronkelijke kaderwet
gebieden is er nog één regio die de Wgr-plusstatus heeft weten te verwerven. 
Dit is de Wgr-plusregio Parkstad Limburg. Deze regio heeft een regeling met 
minder bevoegdheden. In kader 5 wordt dit nader toegelicht. Ter illustratie is de 
samenwerking in de Wgr-plusregio Arnhem-Nijmegen ernaast gezet. 

De positie van de Wgr-plusregio’s is niet onbetwist. Van verschillende kanten en 
om verschillende redenen worden nut en noodzaak ervan betwijfeld. Recentelijk 
heeft de Commissie Lodders nog aan deze discussie bijgedragen door te zeggen 
dat er, wat de commissie betreft, een streep kan door de Wgr-plusgebieden buiten 
de Randstad. Deze zouden alleen zorgen voor veel bestuurlijke drukte en oplos-
singen soms zelfs in de weg staan (Gemengde Commissie Decentralisatie
voorstellen Provincies, 2008; Binnenlands Bestuur, 2008b). De Wgr-plusgebieden 
zien het rapport van de commissie Lodders als ‘de zoveelste poging’ om de stads-
regio’s onderuit te halen. Volgens hen is de stadsregio inmiddels een onmisbaar 
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instituut geworden voor snellere en betere resultaten op het gebied van openbaar 
vervoer, infrastructuur, werken en ruimtelijke ordening, en beter dan wat de 
afzonderlijke gemeenten kunnen bereiken. Bovendien zou eerst de evaluatie van 
de Wgr-plus afgewacht moeten worden voordat conclusies worden getrokken 
(Staatscourant, 2008; Binnenlands Bestuur, 2008c).7 

Kader 5. Voorbeelden van Wgr-plusregio’s

Wgr-plusregio Parkstad Limburg
In deze Wgr-plusregio werken zeven gemeenten met elkaar samen. Dat zijn 
de gemeenten Heerlen, Kerkrade, Landgraaf, Brunssum, Simpelveld, 
Voerendaal en Onderbanken. Regionale samenwerking in het gebied 
bestond al langer, maar het aanvragen van de Wgr-plus status was hier een 
belangrijke stap in. Op 15 november 2005 hebben de raden van de Parkstad 
gemeenten de beslissing genomen om als regio een verzoek in te dienen bij 
de provincie om de Wgr-plus status te verwerven. In 2006 heeft Parkstad 
Limburg officieel de Wgr-plus status gekregen. Daarmee is het de enige 
regio die buiten de oorspronkelijke kaderwetgebieden een Wgr-plus status 
heeft weten te verwerven. Van Parkstad Limburg wordt gezegd dat het een 
‘uitgeklede’ Wgr-plusregeling heeft: de regio is in tegenstelling tot de 
andere Wgr-plusregio’s geen vervoersautoriteit en ontvangt dan ook geen 
BDU-gelden. Het organiseren van het vervoer in de regio blijft hier een pro-
vinciale bevoegdheid. Daarmee loopt Parkstad niet alleen veel financiële 
middelen mis, maar is het ook lastiger om beleidsterreinen als infrastruc-
tuur en ruimtelijke ordening te koppelen. 

Wgr-plusregio Stadsregio Arnhem-Nijmegen
De Stadsregio Arnhem-Nijmegen (voorheen het Knooppunt Arnhem-
Nijmegen, KAN) is een regionaal samenwerkingsverband dat al geruime tijd 
actief is op het gebied van verkeer en vervoer, economische ontwikkeling, 
wonen, ruimtelijke ontwikkeling en milieu. Naast Arnhem en Nijmegen 
telt de stadsregio negen middelgrote en negen kleinere gemeenten. 
De Stadsregio Arnhem-Nijmegen is een van de oorspronkelijk zeven

7	 Overigens wordt op het moment van schrijven op het ministerie van Binnenlandse Zaken een herzie-

ning van de Wgr voorbereid. Samen met IPO, VNG, Unie van Waterschappen en anderen wordt een 

contourennotitie voorbereid over een vereenvoudiging en f lexibilisering van de Wgr. De discussie over 

de Wgr-plus zal bij BZK in een apart traject plaats vinden. Volgens de wet dient de Wgr-plus uiterlijk 

in 2011 te zijn geëvalueerd. De nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening bevat geen apart hoofdstuk 

meer met ruimtelijke bevoegdheden voor Wgr-plusregio’s (zie ook kader 11 in hoofdstuk 3).
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kaderwetgebieden of stadsregio’s die in 2006 omgezet zijn in een Wgr-
plusregio. Als enige van de Wgr-plusregio’s heeft Arnhem-Nijmegen ervoor 
gekozen om een regionaal bestuurder van ‘buiten’ als onafhankelijk voorzit-
ter te benoemen. Bij de overige Wgr-plusregio’s wordt deze functie door een 
afgevaardigde uit de regio ingevuld. Bij Parkstad Limburg is dat bijvoorbeeld 
de burgemeester van de grootste gemeente.

Samenwerking op basis van de huidige Wgr
Bij samenwerking op basis van de Wgr gaan gemeenten met elkaar een gemeen-
schappelijke regeling aan. Gemeenten kunnen vervolgens kiezen of zij binnen die 
regeling een stapje verder gaan door bevoegdheden aan een andere, veelal 
grotere (centrum)gemeente over te dragen, een gemeenschappelijk orgaan in te 
stellen of een openbaar lichaam in te stellen (artikel 8 Wgr).

Dit aanbieden van verschillende keuzemogelijkheden aan gemeenten om regio-
nale samenwerking vorm te geven, is vergelijkbaar met de praktijk in Frankrijk 
(zie kader 6). Ook daar kunnen gemeenten kiezen uit verschillende vormen van 
intergemeentelijke samenwerking. 

Kader 6. Regionale samenwerking in Frankrijk 

Er zijn in Frankrijk verschillende typen van intergemeentelijke samenwer-
kingsverbanden. Het gaat om de volgende vijf vormen (West, 2007: 67-90; 
Spaans, 2007): 

Syndicat intercommunal à vocation unique SIVU (single purpose association)
(bestaat sinds eind negentiende eeuw) Dit betreft een samenwerkingsver-
band met bevoegdheden op één beleidsterrein. Meestal gaat het om samen-
werking op het gebied van water, afval of stedelijk transport. Toetreding en 
uittreding is mogelijk na een gekwalificeerde meerderheidsstemming in de 
deelnemende gemeenteraden. Competenties zijn optioneel.
 
Syndicat intercommunal à vocation multiple SIVOM (multi purpose association) 
(bestaat sinds eind negentiende eeuw) Dit samenwerkingsverband heeft 
bevoegdheden op meerdere beleidsterreinen (afval, water, et cetera). Een 
SIVOM is bijna hetzelfde als een SIVU, met als belangrijk verschil dat een 
SIVU slechts bevoegdheden heeft op één beleidsterrein en een SIVOM op 
meerdere beleidsterreinen. 
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Communauté urbaine (urban community) 
(bestaat sinds 1966 en vergelijkbaar met de Nederlandse Wgr-plusregio)
In Frankrijk bestaan veertien van deze ‘urban communities’, waarin grotere 
steden en hun omliggende (onafhankelijke) suburbs met elkaar samenwer-
ken. Zij besturen samen een metropolitaan gebied. De samenwerkings-
vorm van een ‘urban community’ is verplicht voor Bordeaux, Strassburg, 
Lyon en Lille en vrijwillig geadopteerd door tien anderen. De grootste ‘com-
munauté urbaine’ is die van Lyon met 1.2 miljoen inwoners, met de ‘commu-
nauté urbaine’ van Lille Métropole als goede tweede met 1.1 miljoen inwoners. 
In vergelijking: de kleinste ‘communauté urbaine’ is die van Alençon met 
50.000 inwoners. Het intergemeentelijk bestuur is verantwoordelijk voor 
strategische beleidsterreinen en aanzienlijke financiële budgetten voor 
onder andere stedelijk beleid, ruimtelijke ordening, infrastructuur en eco-
nomische ontwikkeling. Er bestaat geen mogelijkheid voor uittreding. 

Communauté d’agglomération 
(bestaat sinds 1999 voor gemeenten in stedelijk gebied) De regeling is 
bedoeld voor aangrenzende stedelijke gebieden van meer dan 50.000 inwo-
ners met een centrale gemeente van meer dan 15.000 inwoners. Er zijn ver-
plichte competenties voor stedelijke planning en ontwikkeling, met een ver-
plichte ‘taxe professionelle unique’ (TPU). Deze intergemeentelijke 
samenwerking is net als de ‘urban community’ gericht op het stedelijk 
gebied, maar kent een minder integrale benadering. Anders dan bij een 
‘urban community’ kan een gemeente hier de samenwerkingsconstructie 
vrijwillig verlaten.

Communauté de communes 
(sinds 1992, voor gemeenten in landelijke gebied) De regels over de compe-
tenties en de wijze van financiering zijn afhankelijk van de omvang van de 
‘communauté’. Het betreft samenwerkingsverbanden van voornamelijk 
kleine landelijke gemeenten. Een ‘communauté de commune’ in een groot 
stedelijk gebied heeft veel weg van een ‘communauté d’agglomeration’. 

Van de laatste drie samenwerkingsvormen is de samenwerking in de ‘urban 
communities’ de meest vergaande, omdat gemeenten niet vrijelijk een ‘com-
munity’ kunnen verlaten. De samenwerkingsvorm is hiermee vergelijkbaar 
met de Nederlandse Wgr-plusconstructie. Sinds de wet over intergemeente-
lijke samenwerking uit 1999 is het nieuw dat de staat gemeenten kan 
dwingen om in een intergemeentelijk orgaan te participeren. In dezelfde
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wet zijn sterke financiële en fiscale prikkels opgenomen, zoals de TPU 
(Spaans, 2007: 449). De Franse ‘communauté’ wordt niet democratisch 
gekozen: de vertegenwoordigers worden vanuit de gemeente benoemd. In 
tegenstelling tot de Nederlandse Wgr-plusregio kan de Franse stadsregio 
ook in de feitelijke realisatie van ruimtelijke inrichtingsprojecten participe-
ren, bijvoorbeeld door grond te onteigenen en risicodragend te participeren. 
Hierdoor komen Franse projecten van de grond. In Nederland hebben de 
stadsregio’s op basis van de huidige Wro die bevoegdheden niet. Wel kun-
nen stadsregio’s druk uitoefenen op gemeenten en structurerend werken 
door de verdeling van gelden die vanuit de nationale overheid naar de regio 
worden doorgesluisd (Vinex, Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte 
en Transport, MIRT). Het grootste verschil tussen Nederland en Frankrijk 
is volgens Spaans dat Nederland inzet op maatwerk in bevoegd
hedenverdeling terwijl Frankrijk de toedeling daarvan voor de ‘commu-
nauté’ heeft vastgelegd. Beide landen voeren het subsidiariteitsbeginsel 
door, maar de Nederlandse angst voor bestuurlijke drukte lijkt de rol van de 
stadsregio sterk te beïnvloeden. In Nederland wordt daarbij vaak het ver-
meende gebrek aan democratische legitimiteit van de stadsregio genoemd.

Convenanten en bestuurlijke afspraken 
Het maken van sluitende afspraken is altijd lastig. Wanneer overheden onderling 
samenwerken kan er voor gekozen worden om de gemaakte afspraken vast te 
leggen in convenanten en bestuurlijke afspraken. Voorbeelden hiervan zijn 
afspraken over woningbouw en de uitgifte van bedrijventerreinen van de acht 
gemeenten rondom Eindhoven, of de afspraken in Groningen-Assen over woning-
bouw. Convenanten en bestuurlijke afspraken zijn ook mogelijk tussen publieke 
en private partijen, de zogenoemde publiek-private samenwerking (PPS) 
(zie kader 7 voor een voorbeeld). 

In het Verenigd Koninkrijk worden dergelijke vormen van samenwerking 
aangeduid met de term ‘partnerships’. Cross-sectorale en ‘multi-actor’-vormen 
van samenwerking hebben er een hoge vlucht genomen als onderdeel van een 
veranderende beleidsdoctrine (zie kader 8 voor een toelichting). 
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Kader 7. Samenwerking in de PMZ-corridor

Project Mainportcorridor Zuid (PMZ) is een initiatief van Rijkswaterstaat 
en één van de twaalf projecten die door het kabinet (in casu: de taskforce 
PPS) zijn aangewezen als kansrijke projecten voor publiekprivate samen-
werking. Het gebied PMZ omvat de A4 en A16 en doorsnijdt vier regio’s te 
weten de stadsregio Rotterdam, de Drechtsteden, het samenwerkingsver-
band Hoeksche Waard en het samenwerkingsverband West-Brabant. De 
opdracht van PMZ is om de bereikbaarheid en de verbonden leefbaarheid 
(landschapsontwikkeling, economie, recreatie en wonen) in de corridor 
Rotterdam- Antwerpen te verbeteren. Daarbij is de inzet om de ontwikke-
ling en exploitatie van de A4-corridor vorm te geven in een PPS. De aanleg 
van de ontbrekende schakel van de A4 door de Hoeksche Waard behoort tot 
de mogelijkheden, mits maatschappelijk relevant en privaat gefinancierd en 
geëxploiteerd. Centraal in de PMZ-aanpak staat daarom de zoektocht naar 
innovatieve manieren van samenwerking met private (bedrijfsleven) en 
andere publieke partijen (overheden).

Werken in programma’s en projecten
Naast samenwerken via bestuurlijke afspraken kunnen gemeenten ook regionale 
samenwerking organiseren via programma’s en projecten. Als partijen het daar-
over eens kunnen worden, staat het hen vrij dat te doen. Het is een soort van 
zelfbinding maar zonder formele bevoegdhedenverschuiving. In een eerder advies 
heeft de VROM-raad gewezen op de voordelen van werken met programma’s 
(zie VROM-raad, 2007a). Voorbeelden van het werken in programma’s zijn de 
Nota Ruimte-programma’s voor de Noordvleugel, Zuidvleugel, Groene Hart en 
Zuidoost-Brabant / Noord-Limburg. Inmiddels heeft er een verschuiving in de 
aanpak plaatsgevonden waardoor deze programma’s op een dood spoor terecht 
zijn gekomen. De bestaande overlegvormen, zoals het Noordvleugeloverleg, zijn 
echter nog springlevend. In het Urgentieprogramma voor de Randstad is een 
selectie van ‘urgente’ projecten uit de programma’s voor de Noordvleugel, 
Zuidvleugel en het Groene Hart overgenomen. 
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Kader 8. ‘Partnerships’

Met name in het Verenigd Koninkrijk, maar bijvoorbeeld ook in Australië, 
heeft het ‘partnership’-concept zich de laatste jaren ontwikkeld tot één van 
de meest gebruikte sleutelconcepten in de vormgeving van lokaal beleid. De 
term wordt gebruikt als verzamelterm voor alle typen van samenwerking, 
contractovereenkomsten en arrangementen waarin lokale overheden zich 
begeven met externe publieke en/of private partijen, van bedrijven tot groe-
pen wijkbewoners. De toegenomen belangstelling voor ‘partnerships’ kan 
enerzijds worden gezien als het gevolg van eerdere vormen van privatise-
ring en decentralisatie, met name onder het Thatcher-beleid. Veel over-
heidsdiensten zijn ‘buiten’ geplaatst en moeten dus voortaan via ‘partner-
ships’ worden geregeld. Ten tijde van het premierschap van Blair is de term 
in een bredere zin komen te staan voor meer effectieve vormen van beleid. 
Tegen de achtergrond van een toenemende maatschappelijke fragmentatie 
en dynamiek zouden zelforganiserende, cross-sectorale partnerships beter 
dan top-down opererende overheidsbureaucratieën in staat zijn tot adaptief 
beleid. Centraal aandachtspunt in de publieke discussie over ‘partnerships’ 
is hun publieke verantwoording (‘accountability’). Bovendien is de drei-
gende onoverzichtelijkheid een punt van zorg. ‘Partnership governance’ 
vormt dan ook de laatste loot aan de bestuurskundige stam. In de academi-
sche discussie staat de partnershipbenadering onder druk omdat partner-
ships te zeer worden gezien als een goede zaak in zichzelf, er daardoor 
onvoldoende oog zou zijn voor hoe netwerkverbanden bestaande machts-
structuren reproduceren. De benadering zou bovendien het politieke waar-
deconflict te zeer ondergeschikt maken aan een beheersmatige hang naar 
consensus (Skelcher et al., 2004).

 
2.3	 Conclusie

In dit hoofdstuk zijn in een korte terugblik enkele regionale samenwerkings
constructies in kaart gebracht. Uit het overzicht komt naar voren dat gemeenten 
in Nederland, in samenspraak met de rijksoverheid en de provincies, op verschil-
lende manieren vorm hebben gegeven aan hun regionale ruimtelijke samen
werking. De constructies variëren ondermeer in de mate van ‘regionaliteit’ en 
van bevoegdhedenoverdracht en vrijblijvendheid. Het vinden van een balans 
tussen vrijwillige samenwerking en afdwingbare afspraken en tussen sectorale en 
integrale ruimtelijke afstemming is een terugkerend struikelblok in de discussies 
en experimenten met regionale samenwerking. 
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In het verleden is zowel via de bestuurskundige als via de ruimtelijke lijn 
geprobeerd om regionale samenwerking bij ruimtelijke opgaven te stimuleren 
en te begeleiden. De verhouding tussen deze twee is te typeren als moeizaam. 
Het is niet voorgekomen dat deze twee lijnen samenvielen. Terugkijkend kunnen 
de poging tot het instellen van stadsprovincies en de Wgr-plus wat dat betreft als 
meest vergaand worden beschouwd.

De samenwerkingsvormen en experimenten hebben met elkaar gemeen dat er 
steeds gestreefd is naar één generieke wijze om vorm te geven aan regionale 
samenwerking waarbij er één juiste passende schaal verondersteld is. Tegen de 
achtergrond van de opkomst van de netwerksamenleving waarbij ruimtelijke 
vraagstukken steeds vaker allerlei bestuurlijke grenzen doorsnijden en er voor elke 
opgave (ruimtelijk, economisch, landschappelijk) een andere passende schaal 
wordt gehanteerd, lijkt dit streven steeds minder houdbaar. In hoofdstuk vier 
wordt hier op teruggekomen. 
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meerschalig en houden zich niet aan de grenzen die overheden stellen. Het gaat 
allereerst om onderwerpen als woningbouw, infrastructuur, natuur, bedrijventer-
reinen et cetera. Een voorbeeld in dit verband is de bevolkingskrimp in Parkstad 
Limburg die steeds grotere vormen aanneemt. Met lokale bouwinspanningen 
hebben gemeenten geprobeerd deze ontwikkeling te stuiten. Op regionaal niveau 
heeft dit geleid tot een regionale overprogrammering van 12.000 woningen voor 
de periode tot 2010. Door die overprogrammering kwam geen enkele locatie 
meer tot ontwikkeling, want er werden per locatie te weinig woningen verkocht 
om te kunnen starten met bouwen. In tweede instantie gaat het ook om de 
toenemende samenhang tussen sectoren. Voor ruimtelijk kwalitatieve oplos-
singen dienen vraagstukken op het gebied van woningbouw, infrastructuur, 
natuur et cetera in een integrale (gebieds)context te worden bezien. Zo is er in de 
Regio Groningen-Assen bijvoorbeeld sprake van samenhang tussen enerzijds de 
woningbouw in het gebied en anderzijds de ontwikkeling van natuur en groen. 
Waar voorheen deze samenhang zich vooral lokaal manifesteerde, is deze nu ook 
regionaal onderwerp van beleid. 

Een belangrijke assumptie bij samenwerking op bovengemeentelijk niveau is dat 
betrokkenen oog hebben voor deze inhoudelijke interdependenties van ruimte-
lijke opgaven. Een netwerkperspectief waarbij meer oog is voor de samen
hangende dynamiek van stromen en plekken, de enorme variatie daarin en de 
bijbehorende noodzaak van steeds wisselende coalities, past daarbij. In de prak-
tijk ziet de VROM-raad die aandacht voor dynamiek van stromen, knopen en 
plekken in een netwerk inderdaad terug. In de Regio Groningen-Assen kwam het 
voorbeeld van de gemeente Winsum aan de orde. Voor deze gemeente is het inte-
ressant om te investeren in infrastructuur in Groningen, omdat dit bijdraagt aan 
de kwaliteit en de bereikbaarheid van de eigen gemeente. Ook voor Hoogezand-
Sappemeer wordt de samenhang tussen ruimtelijke opgaven erkend: 

“De aanzienlijke woningbouwopgave van de gemeente Hoogezand-
Sappemeer is alleen te realiseren als de omgeving landschappelijk ook 
voldoende aantrekkelijk is. Vanuit dit oogpunt is de realisatie van het 
Regiopark een noodzaak” (deelnemer Regiobijeenkomst Regio 
Groningen-Assen, 28 juni 2007). 

Via uiteenlopende vormen van intergemeentelijke samenwerking proberen 
gemeenten dergelijke bovenlokale of regionale vraagstukken aan te pakken. Daarbij 
komt het geregeld voor dat één gemeente deel uitmaakt van meerdere, deels 
samenvallende, regionale samenwerkingsverbanden. Er is sprake van wisselende 
coalities, waarbij er enerzijds sprake is van een bepaalde samenhang (binnen een 
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samenwerkingsverband), maar anderzijds ook sprake is van schakelen, zowel 
tussen schalen als tussen actoren. In kader 9 worden ter illustratie enkele voor-
beelden van (deels overlappende) samenwerkingsverbanden genoemd. 

Kader 9. Voorbeelden van regionale samenwerkingsverbanden 

Samenwerkingsverbanden in de regio Heerlen
In deze regio zijn er meerdere, deels overlappende regionale 
samenwerkingsverbanden. Een (niet uitputtende) greep uit de samenwer-
kingsverbanden laat zien dat er wordt samengewerkt in de Wgr-plusregio 
Parkstad Limburg, het stedelijk netwerk Tripool Zuid Limburg (Maastricht, 
Heerlen en Sittard-Geleen) en de MHAL-regio (Maastricht-Heerlen, 
Hasselt-Genk, Aken en Luik). Ook is er het Euregionale project 
Grünmetropole waarin gemeenten via Parkstad indirect betrokken zijn en 
bijvoorbeeld de Ontwikkelingsmaatschappij Parkstad Limburg als samen-
werkingsnetwerk van private partijen. 

Samenwerkingsverbanden in de regio Eindhoven
Ook in de regio Eindhoven bestaan er verschillende samenwerkingsverban-
den. Zo maakt de gemeente Eindhoven deel uit van – bijvoorbeeld – 
Brabantstad, Brainport, de Stadsregio Eindhoven SRE en de Eindhoven-
Leuven-Aachen triangle (ELAt). 

Samenwerkingsverbanden in de Regio Groningen-Assen
Ook hier bestaan meerdere, deels overlappende samenwerkingsverbanden. 
Er is bijvoorbeeld het samenwerkingsverband de Regio Groningen-Assen 
(bestaand uit gemeenten en twee provincies) en het Samenwerkingsverband 
Noord-Nederland (tussen drie provincies). Per project zoekt de Regio 
Groningen-Assen samenwerking met andere partijen, bijvoorbeeld de 
waterschappen. Daarnaast zijn er tal van andere (informele) overleg- en 
samenwerkingsverbanden, onder andere op economisch gebied. 

De aanleiding voor het aangaan van regionale samenwerking blijkt per regio te 
verschillen. Zo is de (provincie-overschrijdende) samenwerking in de Regio 
Groningen-Assen ontstaan omdat de stad Groningen niet meer over voldoende 
ruimte beschikte om haar woningen te kunnen bouwen. Terwijl Drenthe op hoog-
gelegen delen aan de noordkant bouwde voor de welgestelden, raakt Groningen 
deze categorie inwoners kwijt doordat ze geen ruimte had voor de bouw van 
duurdere woningen. Dit zette Groningen aan om samenwerking te zoeken met 
omliggende gemeenten. Soms ligt de aanleiding dus bij een individuele gemeente
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die kampt met een urgent probleem zoals Groningen. Vaker nog ontstaat regionale 
samenwerking uit een gedeeld gevoeld probleem. Dat is bijvoorbeeld het geval in
Parkstad Limburg, waar de aanleiding om te gaan samenwerken in de hoge werk-
loosheidscijfers ligt. In een poging het neergaande economische tij te keren 
besloten de gemeenten in de regio om samen op te trekken. Opvallend is dat 
markt- en maatschappelijke partijen sterk hebben aangedrongen op deze samen-
werking. Dat leidde in 1998 tot de oprichting van het samenwerkingsverband 
Parkstad Limburg als informeel samenwerkingsverband van zeven gemeenten 
(Regiobijeenkomst Parkstad Limburg, 27 september 2007; zie ook Staatscourant, 
2007). Ook in het buitenland leiden gezamenlijk gevoelde problemen tot regionale 
samenwerking, zoals in de grensoverschrijdende regio Øresund (zie kader 10), 
waar de economische positie van de regio in het geding was.

Ook de ontwikkeling van de regionale agenda blijkt van regio tot regio te verschillen. 
De agenda van regionale samenwerking verandert bovendien in de loop der tijd en 
kent dus enige dynamiek. Daarbij is er bijna altijd sprake van een uitdijende agenda. 
Nieuwe thema’s komen makkelijk op de agenda, terwijl het daar weer afhalen van 
onderwerpen een stuk lastiger blijkt. Bij Parkstad Limburg stonden er aanvankelijk 
38 thema’s op de agenda hetgeen in de definitieve agenda is teruggebracht tot drie 
programma’s (ruimte en mobiliteit, economie en wonen). Inmiddels bestaat er weer 
een neiging om thema’s toe te voegen, zoals onderwijs (inkrimpen) en cultuur 
(Regiobijeenkomst Parkstad Limburg, 27 september 2007). Een ander voorbeeld is 
de Regio Groningen-Assen waar het groen aanvankelijk nauwelijks op de regionale 
agenda stond. Met het project Regiopark is dit veranderd: het groen is nu een 
belangrijk onderdeel van de regiovisie.

Samenvattend kan worden gesteld dat zowel de aanleiding als ook de ruimtelijke 
opgaven en de agenda van regionale samenwerking per regio en per periode 
van ontwikkeling verschillen. Er is sprake van steeds wisselende samenhangen 
tussen uiteenlopende verbanden en vraagstukken (woningbouw, infrastructuur, 
bedrijventerreinen, cultuur, economie, natuur, et cetera) met een regiospecifieke 
variatie en geschiedenis. In dit verband is de conclusie dat dé regio niet bestaat. 
Er is overal sprake van maatwerk.

Overigens ontkent de raad met deze uitspraak niet het bestaan van culturele 
regio’s, gedragen door een historisch gegroeide regionale identiteit. Cultuur kan 
bovendien een belangrijke bron zijn van regionale betrokkenheid en integratie. 
Echter, een indeling van regio’s op basis van een historische identiteit hoeft niet 
samen te vallen met het schaalniveau waarop specifieke ruimtelijke opgaven het 
best kunnen worden aangepakt, of met het schaalniveau van andere mogelijke 
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dragers van regionale samenhang (landschap, economie, infrastructuur). 
Bovendien worden culturele identiteiten veelal moeilijker van elkaar te scheiden 
naarmate dichter op een regio wordt ingezoomd: culturele verschillen verdwijnen, 
lopen vloeiend in elkaar over, et cetera. Ook in cultureel opzicht bestaat dé regio 
dus niet, maar is er sprake van vele, deels elkaar overlappende culturele regio’s. 
Anderzijds laat dit onverlet dat regionale samenwerking altijd behoefte heeft aan 
een onderliggend ‘verhaal’, dat idealiter meer moet zijn dan een louter bestuurlijk-
technische opsomming van projecten. Regionale samenwerking moet zijn geba-
seerd op een samenhangende ruimtelijke visie, die fungeert als een ‘satéprikker’ 
door de verschillende sectorale opgaven. We komen hier nog op terug. 

3.2.2	 Ruimtelijke kwaliteit speelt een rol
De bestudeerde cases laten zien dat (de wens tot) het realiseren van ruimtelijke 
kwaliteit een belangrijk motief is voor samenwerking. Dit is bijvoorbeeld bij het 
project PMZ een belangrijke reden voor het ministerie van Landbouw, 
Natuurbeheer en Visserij (LNV) om in het project te participeren. Het gebied van 
de corridor wordt gekenmerkt door haar landschappelijke openheid maar de 
potentie voor verrommeling is groot. De inzet van LNV is dan ook om te proberen 
de kwaliteiten van het gebied te behouden en te versterken, met onder andere 
groenblauwe projecten. Ook in de Regio Groningen-Assen staat ruimtelijke kwali-
teit hoog in het vaandel. Niet voor niets is er gekozen voor begeleiding door een 
onafhankelijk kwaliteitsteam. 

De wens tot het realiseren van ruimtelijke kwaliteit is voor betrokken partijen in de 
regio een belangrijk argument voor regionale samenwerking. Opvallend genoeg 
delft het argument van ruimtelijke kwaliteit op nationaal niveau juist vaak het 
onderspit. Bestuurlijke argumenten, zoals de roep om effectiviteit en legitimiteit, 
maar ook algemene discussies over de afbakening van bestuurlijke taken en 
bevoegdheden overschaduwen de argumenten van ruimtelijke kwaliteit. 
Dit betekent dat de discussie over regionale ruimtelijke kwaliteit als het ware 
wordt ‘gegijzeld’ door meer algemene bestuurlijke agenda’s. Zie in dat verband 
bijvoorbeeld de discussie over de ruimtelijke bevoegdheden in de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening (Wro) voor Wgr-plusregio’s (zie kader 11). Het argument van 
ruimtelijke kwaliteit verdwijnt naar de achtergrond. In dit geval is het overigens 
opvallend dat het niet zozeer de Minister of Staatssecretaris is geweest, maar juist 
de Tweede Kamer die inhoudelijke argumenten terzijde schoof ten gunste van 
politiek-bestuurlijke.
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Kader 11. Bestuurlijke discussie kaapt ruimtelijke discussie: een voorbeeld

Op 9 oktober 2007 koos een meerderheid in de Tweede Kamer voor het ont-
nemen van de ruimtelijke bevoegdheden aan de Wgr-plusregio’s bij de 
invoeringswet bij de nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening (Wro). Wgr-
plusregio’s hebben als gevolg daarvan geen wettelijke verplichting (meer) 
om structuurvisies te maken conform de nieuwe Wro. Ook de overdracht 
van ruimtelijke bevoegdheden door gemeenten en provincies aan regio’s 
wordt onmogelijk gemaakt. Illustratief voor het debat over regionale samen-
werking is dat in de Tweede Kamer niet over ruimtelijke kwaliteit werd 
gediscussieerd, maar over het vermeende gebrek aan democratische legiti-
matie van de Wgr-plusgebieden en het gevaar van het ontstaan van een 
vierde bestuurslaag (zie Van der Plas, 2007: 6). De door de minister van 
VROM en de staatssecretaris van BZK aangedragen argumenten dat er juist 
inhoudelijke redenen zijn om de intergemeentelijke samenwerking vorm te 
geven via het maken van structuurvisies, vonden geen gehoor (Minister van 
VROM, 2008; Staatssecretaris van BZK, 2007). Opmerkelijk is dat het kabi-
net oorspronkelijk nog had geopteerd voor een heldere bevoegdhedentoe-
kenning aan de Wgr-plusregio’s, maar dit was onder druk van de Tweede 
Kamer al sterk uitgekleed. Ook het uitgeklede voorstel haalde het echter 
niet: de Tweede Kamer heeft de minimale mogelijkheden (overdracht van 
bevoegdheden, structuurvisie) uit het wetsvoorstel geamendeerd en ervoor 
gekozen om het hoofdstuk over het overdragen van ruimtelijke bevoegdhe-
den aan Wgr-plusregio’s niet in te vullen. In het licht van bovenstaande dis-
cussie vindt de VROM-raad dit een gemiste kans. 

Als gevolg van het leeg laten van hoofdstuk 5 vervalt de mogelijkheid voor 
provincies en gemeenten om hun ruimtelijke ordeningsbevoegdheden naar 
de Wgr-plusregio te delegeren. Dat betekent dat gemeenten straks bij regio-
nale projecten die gemeentegrensoverschrijdend zijn net als voorheen ieder 
voor zich de ruimtelijke besluitvorming moet blijven doen. Dit vergt meer 
bestuurlijke afstemming en regie (Minister van VROM, 2008).

3.3	 Bestuurlijke organisatie van regionale samenwerking

3.3.1	 Variatie in de vorm van regionale samenwerking
Niet alleen de aanleiding tot samenwerking in de regio kan variëren, ook de 
gekozen samenwerkingsvorm. Zo geeft de Regio Groningen-Assen nadrukkelijk de 
voorkeur aan een informeel samenwerkingsverband terwijl de samenwerking in 
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Parkstad Limburg (Wgr-plus status vanaf 2006) geijverd heeft voor een formele 
status in de verwachting daarmee bindende afspraken te kunnen maken en aldus 
te voorkomen dat gemeenten op het laatste moment afhaken. Binnen één regio 
kunnen zelfs meerdere samenwerkingsvormen voorkomen. De Stadsregio 
Amsterdam is bijvoorbeeld een formele Wgr-plusregio, die tegelijkertijd geheel 
valt binnen het grotere en vrijwillige Noordvleugeloverleg.

Als gemeenten kiezen voor het organiseren van de samenwerking via de Wgr dan 
biedt deze wet gemeenten enige vrijheid om de samenwerking vorm te geven 
(zie VNG, 2007).9 Zo heeft de Wgr-plusregio Arnhem-Nijmegen als enige 
Wgr-plusregio in Nederland gekozen voor een regionale bestuurder als voorzitter. 
De andere Wgr-plusregio’s hebben een gemeentelijke bestuurder als voorzitter. 
Een ander voorbeeld is Parkstad Limburg, waar in vergelijking met andere 
Wgr-plusregio’s sprake is van een ‘uitgeklede’ Wgr-plus: de regio is geen 
vervoersautoriteit en beschikt daarom niet over BDU-gelden (zie ook kader 5 
in hoofdstuk 2). 

Deze voorbeelden maken duidelijk dat er ten aanzien van de vorm waarin 
gemeenten hun regionale samenwerking gieten maatwerk mogelijk en nodig is. 
Dit is positief, omdat op deze manier aangesloten kan worden bij de heersende 
cultuur van samenwerking. Deze kan lokaal verschillen, en is mede gegrond in 
heersende sociaal-culturele opvattingen over samenwerking. Ook de geschiedenis 
speelt een rol. Op basis van goede ervaringen uit het verleden zoeken partijen 
elkaar makkelijker op, ook voor de aanpak van vraagstukken die niet persé zijn 
afgebakend in het territoir van de samenwerking. Omgekeerd kunnen negatieve 
ervaringen uit het verleden ertoe leiden dat noodzakelijke samenwerking slechts 
moeizaam tot stand komt.

3.3.2	 ‘Government’ alléén onvoldoende
In eerdere adviezen heeft de VROM-raad aangegeven dat overheidssturing steeds 
meer vanuit een ‘multi-level governance’-perspectief vorm zou moeten krijgen 
(VROM-raad, 2006c). De focus ligt hierbij niet langer alleen op de hiërarchie van 
de overheidskolom, maar wordt verlegd naar de interacties van de verschillende 
overheden met de markt, maatschappelijke organisaties en andere actoren in de 
samenleving (‘governance’). Veel van die interacties spelen zich bovendien af op 
meerdere schaalniveaus tegelijkertijd (vandaar ‘multi-level’). Als minister Vogelaar 
bijvoorbeeld afspraken wil maken over haar 40-wijkenaanpak, dan leidt dit tot 
discussies op Europees, nationaal, provinciaal, gemeentelijk en wijkniveau. 

9	  Zie ook Brouwer et al. (2007) voor een overzicht van regionale samenwerkingsvormen. 



49

Niet alleen overheden maar ook veel maatschappelijke partijen (als corporaties, 
marktpartijen) mengen zich in het debat, want die afspraken raken ook hun 
belangen. De betrokkenen moeten schakelen op de verschillende schaalniveaus en 
overleggen met een veelheid aan partijen. Het beschrijven of analyseren van regio-
nale samenwerking uitsluitend vanuit het perspectief van het Huis van Thorbecke 
doet geen recht aan de complexiteit. Dus waar men in een ‘government’-perspec-
tief overwegend vanuit de overheidskolom redeneert, biedt een ‘multi-level gover-
nance’-perspectief beter zicht op de meerlagigheid van de besluitvorming en het 
netwerkkarakter van de betrokken actoren. Het erkent dat regionale ontwikkeling 
en besluitvorming (op bovenlokaal niveau) voor een belangrijk deel ook buiten de 
overheid om tot stand komt (‘governance’), danwel dat ook andere partijen daar 
vanuit hun eigen verantwoordelijkheden aan willen bijdragen. Dit uit zich bijvoor-
beeld in de opschaling van corporaties, gezondheidszorginstellingen, ontwikke-
laars en bouwbedrijven. Dit vergroot de kwaliteit van de besluitvorming, de 
effectiviteit, het maatschappelijk draagvlak en de democratische legitimatie. 

In alle bestudeerde regio’s gaat veel aandacht en energie uit naar de samenwer-
king tussen de betrokken overheidspartijen. De samenwerking met partijen 
buiten de overheid, zoals corporaties, markt en maatschappelijke organisaties 
krijgt echter ook steeds meer aandacht. Het inzicht dat de overheid alleen onvol-
doende is en dat het gaat om ‘samen doen’ is aan een opmars bezig. Elke regio 
betrekt andere partijen bij de samenwerking. Actoren redeneren daarbij niet 
alleen vanuit een regioschaal maar opereren op alle schalen. Het groeiend besef 
van de noodzaak van ‘governance’-samenwerking wordt in de praktijk echter nog 
veelal vertaald in taken- en bevoegdhedendiscussies. Het gaat dan over afbake-
ning van onderlinge taken en bevoegdheden per bestuurlijke laag (gemeente, 
provincie, Rijk). Dit is een typisch kenmerk van de ‘government’-aanpak. Vanuit 
een ‘governance’-perspectief zou de discussie veel meer gaan over het doel- of 
programmagericht onderhouden van relaties in plaats van het scheiden en 
toedelen van taken en bevoegdheden. In de praktijk zijn taken- en bevoegdheden-
discussies een terugkerend fenomeen, zoals in verband met de sturingsfilosofie 
van de Nota Ruimte ‘centraal wat moet, decentraal wat kan’. In veel bestuurlijke 
discussies wordt het benoemen van bevoegdheden gezien als één van de eerste 
te nemen stappen. In de praktijk blijkt dit een valkuil: bevoegdhedendiscussies 
verzanden telkens weer. Het onderliggende doel of de onderliggende opgave 
verdwijnt uit het zicht en het debat sluit zich op in het domein van de middelen. 
Dit komt doordat deze discussie nog te veel uitgaat van het klassieke idee van 
scheiden. Het idee van een heldere taakverdeling tussen overheden (schaal-
niveaus), dat door veel bestuurders en lijnmanagers wordt nagestreefd, sluit 
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Arnhem-Nijmegen, “de Wgr-plusregio is geen vierde bestuurslaag, het is gewoon 
verlengd lokaal bestuur, een samenwerkingsconstructie” (regiobijeenkomst 
Stadsregio Arnhem-Nijmegen, 3 juli 2007). Er is ook weerstand tegen deze vorm 
van regionale samenwerking. Deelnemers aan de samenwerking rond Regiopark 
in Groningen-Assen willen geen Wgr-plusregio worden omdat de regionale 
samenwerking dan niet langer ‘licht’ zou zijn en gebaseerd op een gemotiveerd 
‘commitment’ (regiobijeenkomst Regio Groningen-Assen, 28 juni 2007). 
In Parkstad Limburg is nadrukkelijk wel gekozen voor de Wgr-plusstatus, juist 
omdat het een minder vrijblijvende vorm van samenwerking is. Maar volgens een 
enkele deelnemer aan de discussie daar ontstaat zo wel permanent het gevaar dat 
het inhoudelijke ‘commitment’ verdwijnt achter de horizon van strubbelingen 
over de politiek-bestuurlijke macht (regiobijeenkomst Parkstad Limburg, 
27 september 2007). 

3.3.4	 Afdwingbaarheid van regionale samenwerking is lastig
De roep om regionale samenwerking vooral licht en programmagestuurd te 
houden en de aversie tegen structuuroplossingen laat onverlet dat de meeste 
regio’s bij de vormgeving van de samenwerking worstelen met de soms als te 
vrijblijvend ervaren samenwerking. De afdwingbaarheid van afspraken is vaak 
problematisch. Zoals de raad had verwacht was er in alle vier de bezochte regio’s 
te horen dat regionale samenwerking soms lastig is omdat het niet of moeilijk 
afdwingbaar is. In de Regio Groningen-Assen bijvoorbeeld is daarover opgemerkt:
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“Het project Regiopark biedt een platform waarbij je elkaar vindt. (...) 
De echte testcases of moeilijke punten in de regionale samenwerking 
moeten nog komen. De samenwerking moet zich dan bewijzen.” 
(Deelnemer regiobijeenkomst Regio Groningen-Assen, 28 juni 2007) 

“Door afspraken in vrijwilligheid te maken, worden het ook joúw 
afspraken. Wel is het zo dat het nog echt spannend moet gaan worden. 
Dan moet blijken of het Regiopark in staat is te regisseren.” 
(Deelnemer regiobijeenkomst Regio Groningen-Assen, 28 juni 2007)

In de regiogesprekken pleitten sommige deelnemers voor financiële stimulansen 
bij samenwerking. Het Rijk zou ook een stok achter de deur moeten organiseren, 
een publiekrechtelijk instrumentarium dat inzetbaar is op regionaal niveau. 

Het wordt lastig gevonden dat de regio over weinig eigen financiële middelen 
beschikt.11 Op het gebied van de externe bereikbaarheid bijvoorbeeld kan de 
Stadsregio Arnhem-Nijmegen niet investeren in bovenregionale infrastructuur die 
ook een regionale functie heeft. Daar blijft niet veel anders over dan vooral 
lobbyen in Den Haag. De huidige werkwijze is volgens een van de deelnemers aan 
de bijeenkomst in deze regio een grote ‘handicaprace’. In het buitenland 
beschikken sommige regio’s over eigen inkomsten en het recht om belastingen te 
heffen. Dit staat echter haaks op de wens om de samenwerking vooral licht en 
flexibel te houden. De raad constateert een spanning tussen de wens om het 
vooral flexibel te houden en inhoudelijke betrokkenheid voorop te stellen en de 
wens om meer bevoegdheden en eigen middelen om zo doorzettingsmacht te 
organiseren. 

3.3.5	 Bestuurlijke mythes en onmacht
Uit de voorgaande analyse blijkt dat er vele vormen van regionale samenwerking 
zijn, er is niet één model. Ondanks dit maatwerk blijft er onvrede met de bestuur-
lijke aanpak op dit schaalniveau. Hieraan ligt een aantal mythes ten grondslag. 
Deze worden in deze paragraaf nader geanalyseerd. Dat wordt niet primair 
gedaan om de mythes te ontmaskeren en deze te laten verdwijnen. Mythes zijn er 
immers vaak niet voor niks, er ligt veelal een soort onmacht aan ten grondslag. 
Ontmaskering is niet voldoende om mythes te doen verdwijnen. Veeleer wil de 
VROM-raad de mythes analyseren om de normatieve frames, de achterliggende 

11	 Wgr-plusregio’s hebben wel doeluitkeringen, maar geen eigen belastingregime. Nederlandse gemeen-

ten die met elkaar samenwerken in een gemeenschappelijke regeling (in de vorm van ‘openbaar 

lichaam’ of Wgr-plusregio) mogen wel bestaande gemeentelijke bevoegdheden van belastingheffing 

overdragen aan de regio. De gemeentelijke baatbelasting is daar een voorbeeld van. 
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denkkaders bloot te leggen en die in te zetten voor het doordenken van alter
natieven.

Mythe 1: Bestuurlijke drukte is op te lossen 
Hoewel veelal impliciet blijft wat er precies onder wordt verstaan, klagen veel 
bestuurders over bestuurlijke drukte, vooral bij regionale samenwerking 
(Teisman, 2007: 37). In zijn algemeenheid wordt met het begrip gedoeld op het 
grote aantal bestuurders en volksvertegenwoordigers dat elkaar telkens op andere 
overleggen en vergaderingen en in wisselende samenstelling tegenkomt. Dit is 
het beeld van hetzelfde rijtje blauwe Toyota Priussen dat in colonne van vergader-
locatie naar vergaderlocatie rijdt. Het is dan ook een gangbare opvatting om te 
veronderstellen dat structuuroplossingen de bestuurlijke drukte in Nederland 
zullen verkleinen. Er komen immers per saldo minder bestuurders. Teisman 
(2007: 37-38) laat echter zien dat het aantal bestuurders de afgelopen decennia al 
flink is afgenomen terwijl het gevoel van bestuurlijke drukte eerder is toe- dan 
afgenomen. Het aantal bestuurders mag weliswaar afgenomen zijn, maar door de 
toenemende vervlechting en samenhang in de vraagstukken treffen deze bestuur-
ders elkaar steeds vaker. 

De vraag is nu of het gevoel van bestuurlijke drukte een verschijnsel is dat (ooit) 
kan verdwijnen, waar we ons tegen zouden moeten verzetten. Tijdens de 
bezoeken die de VROM-raad heeft gebracht aan verschillende regio’s waren de 
deelnemers uit de regio het in grote lijnen met elkaar eens: het bestaan van 
bestuurlijke drukte en van veel bestuurlijk overleg moet niet worden ontkend. 
Met name op regionaal niveau is deze drukte aanwezig: het regionale gat is dan 
ook niet zozeer leeg, als wel gevuld met een hoop bestuurlijk overleg. Dat is ook 
begrijpelijk. Veel regionale opgaven hangen immers onderling samen en zijn inte-
graal van karakter. Ze hebben betrekking op meerdere sectoren van bijvoorbeeld 
infrastructuur, wonen, landschap en economie. Dat vraagt om bestuurders van 
niet alleen verschillende regionale partijen, maar ook nog eens om bestuurders 
met verschillende portefeuilles. Bovendien wordt ‘bestuurlijke drukte’ op 
regionaal niveau veroorzaakt doordat men daar doende is de diverse sectorale 
gebiedskaders met de bijbehorende criteria op elkaar af te stemmen. Volgens de 
deelnemers aan de regiogesprekken is het het beste deze drukte te accepteren als 
een realiteit die niet te veranderen is, als onderdeel van het leven in een complexe 
netwerksamenleving. Veel overleg en ‘polderen’ is een kenmerk van de onthiërar-
chisering van de samenleving. Het is weliswaar druk, maar men kan er maar beter 
leren effectief mee om te gaan in plaats van het te negeren. 
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Mythe 2. De overmaat aan overleg is een Nederlandse ziekte (‘polderen’)12

Het probleem van bestuurlijke drukte ontstaat dus niet door (een toename van) 
het aantal bestuurders, maar veeleer door een toenemende samenhang van de 
vraagstukken in de huidige complexe samenleving waardoor bestuurders elkaar 
vaker moeten ontmoeten. Tot op zekere hoogte zou bestuurlijke drukte hier dan 
bij moeten blijven. Teisman (2007: 38) wijst echter nog op een bijkomende factor 
die de bestuurlijke drukte versterkt: namelijk dat bestuurders elkaar met regel-
maat ontmoeten, maar nauwelijks vooruitgang boeken. Punten blijven jarenlang 
op de agenda staan. Bij gebrek aan besluitvaardigheid, lef om knopen door te 
hakken of ontwikkelend vermogen blijft men overleggen zonder verder te komen. 
Bestuurlijke drukte duidt dan op het onvermogen van bestuurders om vraag-
stukken gezamenlijk op te lossen: bestuurlijke drukte lijkt een dekmantel om 
het gezamenlijke bestuurlijk onvermogen te maskeren (interview Teisman, 
13 november 2007). 

Het is de vraag hoe het gebrek aan vooruitgang te verklaren is. Volgens De Grave 
heeft het gebrek aan vooruitgang te maken met het feit dat de inhoud van het 
vraagstuk niet meer centraal staat, maar de bestuurlijke coördinatie of ‘het spel’ 
als zodanig (Gemengde Commissie Bestuurlijke Coördinatie, 2005; Teisman, 
2007). Doel en middel zijn omgedraaid. Bestuurders verschuilen zich achter 
elkaar, hebben de behoefte overal over alles te willen meepraten. Men ‘gunt’ of 
vertrouwt elkaar bepaalde agendapunten niet toe. Met name provinciebestuur-
ders staan huiverig tegenover het agenderen van bepaalde onderwerpen in regio-
nale overleggen. De vraag resteert of dit een typisch Nederlands verschijnsel is. 
Gaat het inderdaad om een eigen nationale ‘polderziekte’? Het lijkt erop van niet. 
Elders in Europa lijkt er net zozeer sprake te zijn van bestuurlijk onvermogen en 
bestuurlijke drukte (zie het voorbeeld in kader 12).

12	 Ooit was ‘polderen’ een Nederlandse verworvenheid en stond het voor overleg tussen overheid en 

maatschappelijke partners. Pas later kreeg het een negatieve betekenis door de tijd en drukte die er 

mee verloren ging. 
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Kader 12. Bestuurlijke drukte in het buitenland

Bestuurlijke drukte in het Ruhrgebied: IBA als oplossing
In het noordelijk deel van het Ruhrgebied is in de jaren tachtig gekozen 
voor een aanpak van de economische neergang in de regio via een infor-
meel samenwerkingsverband dat los stond van alle bestaande formele 
structuren. De wortels van de neergang lagen reeds in de jaren vijftig. 
Vanaf die tijd raakte de kolenvoorraad langzamerhand op, de ene na de 
andere mijn werd gesloten, de industrie verouderde, de gevolgen van vervui-
ling werden zichtbaar en de werkloosheid steeg. Om uit deze negatieve spi-
raal te komen werd ingrijpen noodzakelijk geacht. De bestaande bestuur-
lijke structuur maakte dat echter moeilijk. Met een verdeling in drie 
Bezirksregionen, twee Kreise, één Land Nordrhein-Westfalen en 22 
gemeenten was de bestuurlijke structuur weinig effectief. De bestuurlijke 
drukte en bestuurlijke traagheid was groot. Met de internationale bouwten-
toonstelling van Berlijn als voorbeeld werd in 1987 het initiatief genomen 
om een Bauaustellung voor het Ruhrgebied te organiseren. Een dergelijke 
tentoonstelling is niet vast omschreven en staat los van formele bestuurlijke 
structuren. Het kan op eigen initiatief van een gemeente of regio worden 
gestart. In 1989 is vervolgens de internationale bouwtentoonstelling (IBA, 
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Internationale Bauausstellung) Emscherpark gestart. Dit is een tienjarig 
programma van Nordrhein-Westfalen voor het noordelijk Ruhrgebied. Met 
de IBA internationale bouwtentoonstelling is een impuls gegeven aan 
nieuwe ideeën en projecten in het oude industriegebied en aan de herstruc-
turering van het industriegebied in een landschapspark met allerhande 
functies en voorzieningen (VROM-raad, 2007b; Van Dooren, 1999). 
Overigens ontstond na af loop van de IBA het probleem dat er geen regio-
nale eigenaar te vinden was voor de overname van de samenhangende 
agenda. Uiteindelijk is dit neergelegd bij het Ruhrverband, een gerevitali-
seerd samenwerkingsverband van ‘Kreisen’ en ‘Gemeinden’.

Bestuurlijke drukte in de regio Parijs 

Frankrijk is ingedeeld in 22 regio’s, elk bestaand uit een aantal ‘departe-
menten’. Parijs is de hoofdstad van zo’n regio, de regio Ile de France. Het 
omvat het Parijse departement en zeven omliggende departementen (inclu-
sief 1.200 ‘communities’ en twintig ‘arrondisements’). Deze regio is een 
volwaardige bestuurslaag tussen Staat en Departementen. Aan het hoofd 
staat een prefet. Met de decentralisatie-hervormingen in 1983 werd de 
macht van de prefet, als staatsvertegenwoordiger in elk departement, 
beperkt. De regio heeft nu gekozen vertegenwoordigers. 

Recentelijk zijn de burgemeesters van de vijftig grootste steden van 
Frankrijk bijeen gekomen om het bestuur van de Franse grote steden te 
bediscussiëren. Volgens hen is de enorme complexiteit van de Franse 
bestuursgrenzen niet in overeenstemming met de grenzen van de arbeids-
markt en de economie. In hun ogen heeft een ‘communauté urbaine’ (zie 
ook kader 6) niet genoeg macht en te weinig fiscale bronnen. De beste 
bestuurlijke begrenzing zou de ‘communauté urbaine’ zijn, maar dan moet 
die wel bestuurlijke macht en democratische legitimiteit krijgen. Er is een 
Commissie ingesteld die de Franse instituties moet herzien (European 
Urban Knowledge Network, 2007; OTB, 2006).

Mythe 3: Herindeling is een afdoende oplossing
In de afgelopen decennia zijn er nogal wat bestuurlijke herindelingsoperaties 
geweest. Vooral het aantal gemeenten in Nederland neemt gestaag af. Sinds 1900 
is het aantal afgenomen van 1.112 tot 483 in 2004 en 443 in 2008. De meeste 
herindelingen dateren van na 1950, in dat jaar telde Nederland nog 1.015 
gemeenten. De gemiddelde omvang van gemeenten neemt daardoor toe. Hierin 
bestaat overigens wel een grote regionale differentiatie. Met name in de provin-
cies Noord- en Zuid-Holland bestaan er nog veel, en veel kleine, gemeenten. 
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Tot op heden heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken geen uitspraak gedaan 
over de ‘ideale’ omvang van het gemeentelijke bestuur. Wel wordt in de discussie-
nota’s over het middenbestuur die onder Remkes zijn uitgebracht veelvuldig 
verwezen naar het Deense model, waarbij de 20.000 inwoners als ondergrens 
werd gesteld en de 270 gemeenten zijn teruggebracht tot 98 gemeenten. 
Met name kleine gemeenten worden niet meer in staat geacht om taken op het 
gebied van ruimtelijke ordening naar behoren uit te voeren. Ook de VROM-raad 
signaleerde eerder al de toenemende afkalving van ruimtelijke kennis en vaardig-
heden bij ambtelijke apparaten (zie VROM-raad, 2006c).13 

Met bestuurlijke herindeling verandert het Huis van Thorbecke niet, althans niet 
in zijn verticale vorm. Wel zijn er aanpassingen binnen de lagen, met gemeenten 
die samengaan en provincies die er bij komen. Niettemin is er met de opkomst 
van Brussel een ‘verdieping’ op het Huis van Thorbecke bijgekomen. Hierdoor is 
het Rijk in een middenpositie terecht gekomen, en niet meer de vanzelfsprekende 
centrale top van de Thorbecke-drieslag. 

Herindeling is slechts een gedeeltelijke en tijdelijke oplossing voor de problemen 
van het middenbestuur. Ook na herindeling blijft samenwerking met omliggende 
gemeenten immers geboden. Door de eerder beschreven netwerkvorming en 
schaalvergroting blijft samenwerking voor het aanpakken van (ruimtelijke) vraag-
stukken van belang. 

Mythe 4: Bestuurlijke hulpconstructies zijn onvoldoende democratisch 
legitiem 
Bestuurlijke hulpconstructies zijn niet populair. Met name de democratische 
legitimiteit wordt als een probleem gezien. In de ogen van veel mensen is die 
democratische legitimiteit bij regionale samenwerking onvoldoende geborgd. 
Door de opkomst van netwerkvorming wordt dit versterkt. Voor bestuurders en 
inwoners kan het lijken alsof regionaal samenwerken op gespannen voet staat 
met de klassieke representatieve democratie. Ruimtelijke ingrepen die voor een 
regio als geheel gunstig uitpakken, kunnen lokaal (de ‘home base’ van bestuur-
ders) lastig uit te leggen zijn. Zo was het in de Stadsregio Arnhem-Nijmegen 
lastig uit te leggen aan meer perifere gemeenten dat ze niet aan de openbaar 
vervoer ’backbone’ liggen en dus ander soort openbaar vervoer krijgen, maar dat 
de bereikbaarheid van de regio als geheel er wel op vooruitgaat. 

13	 Er zijn gemeenten die door onderlinge samenwerking bestuurlijke herindeling voorkomen 

(Binnenlands Bestuur, 2008d). 
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Het gevoelde gebrek aan democratische legitimatie bij regionale samenwerking is 
een hardnekkig probleem. In de praktijk is echter te zien dat de democratische 
legitimatie bij regionale samenwerking op allerlei manieren wordt geborgd. Bij 
informele samenwerkingsverbanden blijft de democratische legitimatie ‘gewoon’ 
via de weg van de afzonderlijke gemeenteraden verlopen. Bij samenwerkingsver-
banden die in een gemeenschappelijke regeling zijn gegoten is de democratische 
legitimatie geborgd via afspraken over het afleggen van verantwoording en het 
verstrekken van informatie. Dit heeft betrekking op de wijze waarop leden van het 
algemeen bestuur inlichtingen verstrekken aan de raden die hen hebben aange-
wezen, en de wijze waarop een gemeenteraad een aangewezen lid van het alge-
meen bestuur ter verantwoording kan roepen en ontslag kan verlenen. Ook gaat 
het over het verstrekken van informatie door leden van het dagelijks bestuur in 
het algemeen bestuur. In feite is dit een “juridisch sluitende constructie voor de 
democratische legitimatie van gemeenschappelijke regelingen” (Wever, 2007: 41). 
 
Toch blijkt dit onvoldoende om de onvrede weg te nemen. Raadsleden kunnen 
toch vinden dat gemeenschappelijke regelingen een ‘ver van hun bed show’ zijn 
en dat zij zich daardoor onvoldoende betrokken voelen. Volgens Wever is het 
probleem dan ook niet zozeer het gebrek aan democratische legitimatie van 
gemeenschappelijke regelingen, maar eerder het gebrek aan democratische 
betrokkenheid van raadsleden. Dit kan zijns inziens worden bijgesteld door het 
instellen van commissies ten behoeve van het algemeen en het dagelijks 
bestuur.14

Met het dualisme wordt de roep om democratische legitimatie bij intergemeente-
lijke samenwerking overigens nog sterker (Wever, 2007: 38). In een duaal stelsel 
hebben gemeenteraden een kaderstellende en controlerende rol, terwijl de Wgr 
op monistische leest is geschoeid. Het ministerie van BZK is geen voorstander 
van een duale vormgeving van intergemeentelijke samenwerking in het kader van 
de Wgr (inclusief de Wgr-plus).15 Een duale regeling zou teveel gelijkenis vertonen 
met een vierde bestuurslaag. De samenwerkingsverbanden van Parkstad Limburg 
(een Wgr-plusregio) en van de Drechtsteden (een gemeenschappelijke regeling) 
hebben hun samenwerking binnen de grenzen van de wet zo duaal mogelijk inge-
richt. Deze regio’s hebben een algemeen bestuur bestaande uit raadsleden en 
een dagelijks bestuur bestaande uit collegeleden (wethouders/burgemeesters).

14	 In oktober 2005 heeft minister Remkes een notitie over dit onderwerp (Democratische legitimatie bij 

intergemeentelijke samenwerkingsverbanden) naar de Tweede Kamer gestuurd (Minister van BZK, 2005).

15	 Interview ministerie van BZK, zie bijlage 1 Geraadpleegde personen.
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Mythe 5: Wgr-plus is een te vermijden hulpconstructie 
In de loop der tijd is de Wgr-plus belast geraakt: ze lijkt ‘besmet’ te zijn met nega-
tieve associaties. Regionale samenwerking in Wgr-plusregio’s zou onvoldoende 
democratisch gelegitimeerd zijn. Door het politiek-bestuurlijk vaarwater waarin de 
Wgr-plus is terecht gekomen, roept de Wgr-plus bovendien associaties op van 
‘zwaar’ en ‘lastig’. Het instrument roept daarmee weerstand op. Zoals uit boven-
staande bespreking van diverse mythes blijkt, is de Wgr feitelijk wel voldoende 
democratisch legitiem. De raad vindt het zorgelijk dat door de overmaat van 
aandacht voor bestuurlijke aspecten bij regionale samenwerking, de ruimtelijke 
vraagstukken uit het blikveld verdwijnen. De veelheid aan bestuurlijk overleg, die 
ook bij gemeenschappelijke regelingen speelt, is bovendien, zoals hierboven 
aangetoond, geenszins een Nederlandse ziekte maar een verschijnsel dat overal 
in Europa speelt. Dit heeft eerder met eventueel bestuurlijk onvermogen en de 
complexiteit van de netwerksamenleving te maken dan met de bestuurlijke struc-
tuur. Daar komt bij dat er ook in de toekomst behoefte zal blijven bestaan aan 
bovenlokale samenwerking tussen gemeenten. Herindelingoperaties zullen de 
behoefte aan intergemeentelijke en interprovinciale samenwerking niet doen 
verdwijnen. 

Het beschouwen van de Wgr-plus als een te vermijden hulpconstructie dient op 
basis van deze argumenten te worden genuanceerd. In plaats van een constructie 
die vermeden moet worden, moet de Wgr, met inbegrip van de Wgr-plus, juist 
worden omarmd als “het cement van het Huis van Thorbecke” (Wever, 2007: 33). 
Intergemeentelijke en interprovinciale samenwerking blijft een noodzaak en een 
gedifferentieerde bestuurlijke bouwdoos zou die samenwerking optimaal moeten 
kunnen faciliteren. Zo’n bestuurlijke bouwdoos is juist nodig om het Huis van 
Thorbecke te laten voortbestaan.

3.4	 Conclusie

In dit hoofdstuk is bekeken hoe regio’s omgaan met regionale ruimtelijke vraag-
stukken. Uit de analyse blijkt dat dat heel verschillend is. Er zijn in de loop der tijd 
vele vormen van regionale samenwerking ontstaan, waarbij zowel de inhoudelijke 
ruimtelijke vraagstukken als de vorm en aanleiding van de samenwerking uiteen-
lopen. Elke ruimtelijke opgave kent daarbij zijn eigen schaal, ook al doordat de 
uiteenlopende departementen uiteenlopende sectorale gebiedsgrenzen hanteren. 
Dé regio bestaat dan ook niet. 
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In lijn hiermee is ook het zoeken naar een ideale bestuurlijke maat weinig oppor-
tuun. Doordat ruimtelijke vraagstukken in toenemende mate veelvormig zijn en 
daardoor in hun samenhang onbegrensd, wordt de speurtocht naar een ideale 
bestuurlijke maat en een passende structuuroplossing als het najagen van een 
fata morgana. Bij benadering verdwijnt het ideaal achter de horizon. Een oplos-
sing die uitgaat van ‘plekken’ en ‘grenzen’ biedt onvoldoende houvast in een 
samenleving waar de interdependenties en interacties tussen de verschillende 
overheden en met markt- en maatschappelijke partijen alleen maar toenemen en 
waarin een ‘stromen’-perspectief aan de oude plekken-planologie wordt toege-
voegd. In de huidige netwerksamenleving lopen structuuroplossingen tegen 
grenzen aan. Bij elke nieuwe bestuurlijke indeling blijft de noodzaak van regionale 
samenwerking bestaan; ruimtelijke interdependenties blijken veelvormig en hard-
nekkig en zijn slechts in een uitzonderlijk geval eenduidig binnen territoriale 
grenzen af te bakenen. In het slothoofdstuk presenteert de raad op basis van de 
bevindingen uit dit hoofdstuk enkele aanbevelingen hoe deze samenwerking vorm 
gegeven kan worden.
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Ruimtelijke vraagstukken strekken zich in een veelheid van economische, cultu-
rele, infrastructurele en landschappelijke verbanden uit en die verbanden vallen 
minder en minder eenduidig samen. Zo valt de woningmarkt niet langer automa-
tisch samen met de arbeidsmarkt. De vervoersmarkten voor weg en openbaar 
vervoer zijn interdependent, maar maken elk deel uit van eigen netwerken. 
Groene en blauwe verbanden doorsnijden alle schaalniveaus. Economische en 
culturele verbanden gaan vaak hun eigen weg. Elke fixatie op een bepaalde regio-
nale bestuurlijke schaal komt neer op het kiezen tussen kwaden en roept op tot 
heilloze grensdiscussies. Waarom zit Voerendaal wel en Nuth niet bij Parkstad? 
Waarom ontbreekt Ede-Wageningen in de netwerkanalyse van de Stadsregio 
Arnhem-Nijmegen? De raad meent dat ‘de regio’ dan ook hoogstens gehanteerd 
kan worden als een generieke metafoor voor een open en fluïde gebiedskader.

In de kern van de zaak betekent de conclusie ‘dé regio bestaat niet’ dat we er niet 
zijn met het benoemen van een aantal stedelijke netwerken of met een ronde 
meer of minder Wgr-plusgebieden. De VROM-raad meent dat er op basis van 
ruimtelijke argumenten geen nieuwe ideale maat voor het middenbestuur valt te 
bedenken. Generieke ‘plekkenoplossingen’ doen onvoldoende recht aan de diver-
siteit en dynamiek van opgaven die zich voordoen. Bovendien roepen ze veelal 
weer hun eigen politiek-bestuurlijke realiteit op, een realiteit die niet zelden 
voorbij gaat aan de echte ruimtelijke opgave. Dan ontstaat er onduidelijkheid over 
de status van de bestuurlijke constructie: bestuurlijke hulpconstructie of perma-
nente structuur in zichzelf op zoek naar een legitimatie. Een nieuw middenbe-
stuur, een vierde bestuurslaag, leidt per definitie op termijn tot een nieuwe fixatie 
op een geografische schaal, die onvoldoende rekening houdt met het netwerkka-
rakter en de veelschalige samenhang van ruimtelijke vraagstukken. Daarom is het 
beter het Huis van Thorbecke te handhaven, en te gebruiken als centraal uitgangs-
punt bij het zoeken naar daadwerkelijke oplossingen voor de bestuurlijke tussen-
schaal. De uitdaging is om een instrument te bedenken dat partijen in staat stelt 
tot het aangaan van daadwerkelijk programmagestuurde gebiedsverbanden. 
Soms spelen die verbanden zich af op de schaal van de stadsregio of een nabij 
netwerk van steden, soms gaat het om de schaal van een Euregio of om een 
verband van dorpen in het buitengebied. Op deze uitdaging wordt later terug
gekomen.

Aanbeveling 1. Aan samenwerkende overheden
Stop de terugkerende structuurdiscussies over de ideale maat van het tus-
senbestuur en richt de aandacht op f lexibele programmagestuurde gebieds-
verbanden.
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Structuurdiscussies gaan ten koste van inhoud
Vooral op landelijk niveau leidt de fixatie in Nederland op de discussie over het 
middenbestuur momenteel de aandacht af van de ruimtelijke vraagstukken waar 
het in de ogen van de raad daadwerkelijk om zou moeten gaan. De aanpak van 
ruimtelijke vraagstukken raakt daarmee onterecht ondergeschikt aan generieke 
discussies over bestuurlijke effectiviteit en democratische legitimiteit. De ruimte-
lijke agenda wordt als het ware gekaapt door de bestuurlijke. Hoewel dit proces 
vooral op landelijk niveau speelt, heeft het ook zijn uitwerking in de regio, met 
name in het samenspel tussen provincies en gemeenten, waar het de discussie 
afleidt van de inhoud. Doordat het onderwerp van ‘buitenaf’ telkens weer op de 
agenda komt, moet de regio reageren op de structuurdiscussie terwijl daar 
wellicht binnen de lopende regionale samenwerking helemaal geen behoefte aan 
bestaat. Dit kan de voortgang van de inhoudelijke opgaven en samenwerkings-
praktijk onder druk zetten. Als op regionaal niveau de samenwerking sterk wordt 
gedreven door inhoudelijke opgaven, werkt de discussie over voorstellen om de 
bestuurlijke effectiviteit te vergroten eerder vertragend bij de aanpak van vraag-
stukken, dan dat deze behulpzaam zijn. Terwijl de bestuurlijke discussie over 
gewenste structuren en competenties wordt gevoerd, wordt de inhoud vaak 
vergeten of geparkeerd. Dat is ongewenst. De VROM-raad is van mening dat de 
inhoud – de regionale ruimtelijke opgave – de primaire invalshoek moet zijn in de 
bepaling van de bestuurlijke toerusting in plaats van andersom en dat dit principe 
veel consequenter moet worden doorvertaald naar de vormgeving van regionale 
bestuurlijke samenwerking. Op basis van ruimtelijke vraagstukken en program-
ma’s moet worden bepaald wie met wie samenwerkt en waarom. Pas daarna volgt 
de vormgeving en werkwijze van die samenwerking. Bestuurlijke effectiviteit en 
democratische legitimiteit moeten daarbij dienen als randvoorwaarden voor de 
verdere vormgeving van de samenwerking. Overigens kan het ruimtelijke 
programma waarop de samenwerking stoelt, een veelheid van herkomsten 
hebben. Nationaal beleid kan de aanleiding vormen, zoals in het geval van de 
benoeming van stedelijke netwerken, maar ook provinciaal of gemeentelijk beleid, 
bijvoorbeeld waar het gaat om de regionaal samenhangende afstemming van een 
veelheid van nationaal sectoraal beleid of waar het gaat om de vormgeving van 
eigen ruimtelijke ambities. Samenwerking kan, als ‘incentive’, zijn meegegeven in 
nationaal en/of provinciaal beleid, maar het is evenzogoed mogelijk dat groepen 
van gemeenten dit zelf aankaarten, om vervolgens op zoek te gaan naar mogelijke 
bronnen van financiering daarvoor.
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Aanbeveling 2. Aan samenwerkende overheden
Doorbreek de bestuurlijke impasse rondom regionale samenwerking. Stel de 
ruimtelijke opgave voorop. Ruimte voorop, bestuur volgt!

Regionale samenwerking: van ‘government’ naar ‘governance’ 
Samenwerking kan gekenschetst worden als een vorm van ‘governance’ die 
verschilt van de meer traditionele vormen van bestuur (‘government’). 
De Nederlandse praktijk van regionale samenwerking bevindt zich midden in de 
transitie van een ‘government-denken’ gedomineerd door helder aan gebieds
autoriteiten verbonden, hiërarchisch georganiseerde taken en bevoegdheden, 
naar ‘multi-level’ en ‘multi-actor’ ‘governance’-praktijken, waarbij de nadruk 
ligt op programmagestuurd samenwerken en afstemmen. Uit veel rapporten 
over het middenbestuur spreekt echter nog teveel een fixatie op ‘government’-
oplossingen. De ideeën over ‘governance’ die ontwikkeld zijn in de bestuurs-
kunde lijken nog maar nauwelijks opgeld te doen. 

Ook uit de regiobijeenkomsten blijkt dat het ‘governance-denken’, hoewel in 
opmars, nog niet sterk is ontwikkeld. In de regio’s gaat veel aandacht en energie 
uit naar de onderlinge overheidsinterne afstemming van taken en bevoegdheden, 
en pas in tweede instantie naar de afstemming met partijen buiten de overheid. 
Het ‘multi-actor’-aspect van ‘governance’ is daarmee minder ontwikkeld. 

Toch zijn er wel degelijk voorbeelden van het schakelen tussen overheden, markt 
en maatschappelijke organisaties. Zoals de betrokkenheid van corporaties, bouw-
bedrijven en investeerders bij de uitwerking van regionale woningbouwafspraken. 
Of het intensieve overleg met vervoerders en investeerders over nieuwe voorstad-
haltes in een regionaal vervoersysteem. Het boek van de ‘Community of Practice’ 
over regionale samenwerking (Brouwer et al., 2007) geeft hiervan interessante 
praktijkvoorbeelden. Het vormgeven aan ‘governance’ is in veel regio’s nog een 
zoekproces, men heeft daar nog geen routines in ontwikkeld. Vaak is de strategie 
om eerst het ‘overheidshuis’ op orde te hebben voordat contacten met de buiten-
wereld worden aangegaan. Dit werkt vertragend op de besluitvorming, vooral 
omdat het bepaald geen sinecure is om die overheidsinterne afstemming tot 
stand te brengen.

Het ‘multi-level’-aspect van ‘multi-level governance’ is beter ontwikkeld. Het is 
opvallend hoe bijna alle betrokkenen in hun praktijk schakelen tussen de diverse 
schalen. In vrijwel elke agenda staan overleggen met lokale partners, buur
gemeenten, de provincie, accountmanagers van het Rijk en soms zelfs eigen 
vertegenwoordigers in Brussel. De samenwerking dwars door bestuurlijke 
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schaalniveaus blijkt hoe dan ook nodig om ruimtelijke vraagstukken aan te 
pakken. Het daarbij schakelen tussen agenda’s is echter nog geen automatisme. 
De focus van het handelen ligt nog teveel op de lobby van het eigen (lokale of 
deel) belang en het tevreden stellen van de achterban. Betrokken bestuurders 
zien onvoldoende dat de agenda per schaalniveau een andere is. De regionale 
agenda die staat voor behoud van werkgelegenheid en behoud van open ruimte is 
bijvoorbeeld te realiseren met een regionaal bedrijventerrein in samenhang met 
herstructurering van verouderde terreinen. Die regionale agenda wordt veronacht-
zaamd als bestuurders verzuimen de eigen lokale agenda in een ruimer perspec-
tief te plaatsen. Dan eindigt elke gemeente met een nieuw lokaal bedrijventerrein 
en ontstaat er op regionaal niveau verrommeling.

In veel discussies, bijvoorbeeld over bestuurlijke drukte, wordt gepoogd de nood-
zaak van schakelen tussen schalen af te remmen. Ook de sturingsfilosofie van de 
Nota Ruimte ‘decentraal wat kan, centraal wat moet’ wordt vaak zo geïnterpreteerd. 
De poging om de bevoegdheden van de schaalniveaus uiteen te rafelen is op zich 
geen slechte zaak, als maar niet vergeten wordt dat de meeste ruimtelijke vraag-
stukken simpelweg niet op één schaalniveau zijn op te lossen. Er is bijna altijd een 
sterke samenhang met boven- en onderliggende schaalniveaus. Men heeft elkaar 
gewoon permanent nodig en die noodzakelijke coproductie valt niet langer louter 
eenzijdig af te dwingen. Naast het afbakenen van bevoegdheden moet er daarom 
ook aandacht zijn voor het vormgeven aan gezamenlijke aanpakken van vraag-
stukken. Dit vraagt om specifieke competenties van bestuurders.

Aanbeveling 3. Aan samenwerkende overheden, markt en maatschappelijke 
partijen
Vergroot nadrukkelijk de betrokkenheid van andere overheden, markt en 
maatschappelijke organisaties bij de aanpak van regionale ruimtelijke 
opgaven.

Te vaak wordt er door overheden krampachtig gereageerd op initiatieven tot regio-
nale samenwerking. Met name provinciebesturen zien regionale samenwerking 
nogal eens als een ondermijning van hun gezag, in plaats van als een welkome 
aanvulling en ondersteuning bij het bereiken van gemeenschappelijke doelen. 
De raad meent dat een omslag op dit punt nodig is. Stop de bestuurlijke kracht-
patserij. Geef programmagestuurde regionale samenwerking de ruimte! 

In verband hiermee is de VROM-raad een voorstander van een (financiële) prikkel 
bij regionale samenwerking. Waar in samenwerking evident ruimtelijk betere 
oplossingen in beeld komen zouden het Rijk en ook de provincies in de diverse 
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subsidie- en doeluitkeringen een bonus-malus op regionale samenwerking 
moeten inbouwen. In de ISV en ILG-systematieken zitten hiervoor bijvoorbeeld al 
handvatten. De bonus-malus moet gekoppeld zijn aan het inhoudelijk programma 
en de beleidsprioriteiten van Rijk en provincies. Dit betekent dat niet ieder samen-
werkingsverband zomaar in aanmerking komt voor een financiële impuls, maar 
alleen wanneer deze aansluit bij de inhoudelijke doelen van Rijk en provincies. 
Het gaat hierbij overigens zowel over honing- als azijnmaatregelen. Het niet-
effectief aanpakken van overeengekomen regionale opgaven zou met een malus 
moeten worden bestraft. Los van de bonus-malus moet het Rijk werken aan de 
verdere ontkokering van het rijksgeld. En dat niet alleen binnen de departe-
menten, maar ook daartussen. Veel van de ‘bestuurlijke drukte’ op regionaal 
niveau wordt immers veroorzaakt doordat men daar doende is de diverse secto-
rale gebiedskaders met de bijbehorende criteria op elkaar af te stemmen. Het 
Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT) is wat dat 
betreft een stap in de goede richting en vormt in potentie een goede onderlegger 
voor een programmatische stimulering van vormen van regionale samenwerking.

Het gaat overigens niet om creëren van een groepskorting of prikkel tot 
opschaling, de bonus dient te worden uitgekeerd voor ruimtelijk hoogwaardige 
oplossingen. Dit vergt uiteraard aan de kant van de subsidieverstrekker om een 
visie op en kennis van regionale ruimtelijke opgaven. De raad is van mening dat 
op dit punt overheden forse verbeterslagen kunnen maken (zie het in voor
bereiding zijnde VROM-raadadvies over ruimtelijke kwaliteit). 

Aanbeveling 4. Aan Rijk en provincies
Hanteer daar waar dat aansluit op het inhoudelijke programma van Rijk en 
provincie een bonus-malusregeling op regionale samenwerking. 

Als de inhoud van het regionale ruimtelijke vraagstuk centraal staat en als het 
duidelijk is dat voor een kwalitatief goede aanpak de betrokkenheid van meerdere 
publieke en private partijen nodig is, dan moet er energie worden gestopt in het 
adequaat faciliteren en belonen van die samenwerking. De VROM-raad pleit 
ervoor om die regionale samenwerking vooral ‘pragmatisch’ te houden. De term 
‘pragmatisch’ verwijst in dit verband naar de inhoudelijke en dynamische oriën-
tatie van de samenwerking, zowel in een programmatische, ruimtelijke als tempo-
rele zin. Het is een pleidooi voor een zekere ‘ontpolitisering’ en verzakelijking van 
de discussie over regionale samenwerking. Ze verwijst nadrukkelijk niet naar de 
mate van vrijblijvendheid ervan. De raad wil er mee zeggen dat regionale samen-
werking geen doel in zichzelf is, het blijft een middel. Het gaat om regionale 
samenwerking die per geval anders wordt vormgegeven, afhankelijk van de 
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ruimtelijke opgaven en de regionale bestuurlijke verhoudingen, maar die wel 
effectief is – juist door de doelgerichte afspraken die de samenwerkende over-
heden onderling daarover vooraf maken. 

Aanbeveling 5. Aan samenwerkende overheden, markt en maatschappelijke 
partijen
Houd de regionale samenwerking pragmatisch! 

Om de gewenste pragmatische en dynamische regionale samenwerking vorm te 
geven, stelt de VROM-raad voor om beter gebruik te maken van de mogelijkheden 
die de huidige Wgr (met inbegrip van de Wgr-plus) biedt. Gezien de stand van de 
huidige discussie in Nederland is het in dit stadium weinig opportuun om verre 
horizonten te verkennen van buitenlandse voorbeelden (denk in dat verband aan 
het model van de ‘special districts’ in de Verenigde Staten, de ‘partnerships’ in 
het Verenigd Koninkrijk, of aan de verdergaande differentiatie in taken en 
bevoegdheden zoals in Frankrijk). Het ministerie van BZK heeft overigens een 
actualisering van het Wgr-kader in voorbereiding. De VROM-raad stelt voor om 
bij die actualisering van het Wgr-instrumentarium in te spelen op de behoefte 
aan een diversiteit van vormen van samenwerking, aan de hand waarvan echter 
wel degelijk bindende afspraken gemaakt kunnen worden. Voor een flexibele 
programmagestuurde facilitering van regionale samenwerking stelt de VROM-
raad voor om de plussen en minnen van de verschillende bestaande regelingen 
beter met elkaar in verband te brengen. Haal de huidige waterscheiding tussen de 
Wgr en de Wgr-plus weg en stop ze beide in een nieuw vorm te geven bestuurlijk 
pakket. Creëer op deze manier een bestuurlijke ‘bouwdoos’ voor vormen van regi-
onale samenwerking, zonder dat de bouwstenen daaruit enerzijds een structuur 
in zichzelf kunnen worden, terwijl ze anderzijds wel een voldoende doorzettings-
macht faciliteren. Het is een mix van lichte en zware samenwerkingsconstructies, 
waarbij de regio op basis van een inhoudelijk programma kan kiezen hoe ze de 
samenwerking wil vormgeven: licht als het kan, zwaar als het moet. Voorop staan 
de, uit de regiobijeenkomsten en gesprekken gedestilleerde, elf randvoorwaarden 
voor een effectieve regionale samenwerking (zie aanbeveling 6). De inzet van de 
VROM-raad is om deze randvoorwaarden op te nemen in de gebruiksaanwijzing 
voor de in te richten bouwdoos. Elke vorm van samenwerking moet op zijn minst 
een voorziening of regeling hebben getroffen voor deze aspecten. De bestuurlijke 
gebruiksaanwijzing is te zien als een soort checklist, de do’s and dont’s van regio-
nale samenwerking. Het moet toepasbaar zijn voor stedelijke regio’s maar ook 
voor regio’s op andere schalen en in niet-stedelijke verbanden (bijvoorbeeld 
groen-blauw of infrastructureel).
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Aanbeveling 6. Aan samenwerkende overheden
Benut ten volle de mogelijkheden die het Wgr-instrumentarium (met inbe-
grip van de Wgr-plus) biedt om een nieuwe bestuurlijke bouwdoos voor pro-
grammagestuurde regionale samenwerking vorm te geven.

Maak bij de toepassing van die bouwdoos gebruik van de volgende elf rand
voorwaarden. Er moeten per regeling heldere afspraken bestaan over:
•  een regionale structuurvisie (nieuwe Wro) als integrale onderlegger;
•  het begin- en eindmoment; 
•  de in- en uittreding; 
•  de evaluatiemomenten; 
•  de financiën; 
•  de kwaliteitsborging; 
•  de rol van maatschappelijke en private partijen; 
•  de overdracht van bevoegdheden; 
•  de democratische legitimering; 
•  een conflictregeling; 
•  een dynamische programmering.

Enkele van deze criteria heeft de raad nader gespecificeerd:

Democratische legitimering: raden voorop!
Bij regionale samenwerking kan door burgers of gemeenteraden een gebrek aan 
democratische legitimatie worden gevoeld. Zoals de analyse in hoofdstuk 3 heeft 
laten zien is dat niet geheel terecht. Democratische legitimatie en verantwoording 
bij regionale samenwerking in Wgr-constructies is wel degelijk (zij het op indirecte 
wijze) geborgd. Het gevoelde gebrek aan democratische legitimatie heeft dan ook 
eerder te maken met de mate van betrokkenheid van raadsleden bij de regionale 
samenwerking. Daarom meent de VROM-raad dat het belangrijk is dat er goed 
wordt nagedacht over de wijze waarop de raden betrokken worden in de regionale 
samenwerking. Dat is nu vaak relatief laat of passief. Veel nadrukkelijker dan nu 
het geval is moeten (gemeente)raden hun rol als opdrachtgever kunnen invullen. 
De raden voorop dus. 

Vormgeven van de raad als opdrachtgever heeft drie voordelen. Op de eerste 
plaats zal de noodzaak bestaan raden aan de voorkant van het traject te infor-
meren, enthousiasmeren en positioneren en niet pas achteraf of gaande de rit. 
Op de tweede plaats worden de raden zo gedwongen zich te verhouden tot 
bovenlokale ruimtelijke verbanden en vraagstukken en de relatie die deze 
hebben tot lokale. Op de derde plaats krijgt de raad zo een heldere positie als 
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doelformulerend en kaderstellend gremium en wordt anderzijds voorkomen dat 
deze zich, bij gebrek aan een gevoel van controle, te pas en te onpas met de 
uitvoering wil gaan bemoeien. Regionale samenwerkingsverbanden kunnen de rol 
en de positie van de raden verfijnen en differentiëren naar de verschillende fasen 
van de samenwerking en de projecten.

Werk met dynamische programma’s 
Het pleidooi van de VROM-raad voor een pragmatische vormgeving van samen-
werking sluit aan op het werken met programma’s (zie het briefadvies 
Programma-aanpak van de Nota Ruimte van de VROM-raad, 2007a). Bij de 
uitvoering van de Nota Ruimte is enige ervaring opgedaan met het werken met 
programma’s voor de Noord- en de Zuidvleugel, het Groene Hart en Zuidoost-
Brabant / Noord-Limburg. Het idee achter het werken met programma’s is dat 
goede ruimtelijke oplossingen vooral daar ontstaan waar bovensectoraal gedacht 
wordt, daar waar niet alleen het projectdoel, maar ook de maatschappelijke 
doelen in het oog worden gehouden. Het werken met programma’s bevordert 
deze vorm van denken. Projecten worden uitwisselbaar. Oplossingen worden 
breder geformuleerd of minstens in een breder perspectief geplaatst. Programma 
en projecten moeten daarbij niet als een al te hiërarchische relatie worden bezien. 
Het is niet zo dat er eerst een programma is, waaruit later de projecten volgen. 
Eerder andersom: mensen krijgen al werkend met de projecten steeds meer 
een idee wat het programma eigenlijk inhoudt. Programma en projecten 
moeten elkaar juist wederzijds inspireren. Vervolgens moet een programma 
wel dynamisch zijn. Er moet bijvoorbeeld een promotie- en degradatieregeling 
voor projecten worden opgenomen in het programma. 

Zet in op regionale structuurvisies
De raad vindt de regionale structuurvisie uit de nieuwe Wro een instrument dat 
bij uitstek geschikt is en beschikbaar moet zijn als inhoudelijke onderlegger voor 
samenwerkende overheden. Dit instrument kent geen vormvereisten en kan dus 
pragmatisch worden vormgegeven. Een structuurvisie is onmisbaar als partijen 
met elkaar afspraken willen maken over integrale ruimtelijke kwaliteit. In de ogen 
van de raad zullen deze nieuwe structuurvisies niet vlakdekkend worden ingevuld. 
De stromen en de lijnen moeten veel meer aandacht krijgen. Plekken waar 
stromen samenkomen krijgen een dynamische meerwaarde. Plekken die buiten 
de stromen vallen hebben rust en ruimte als kwaliteitscriteria.

Regionale samenwerking: vorm kent geen verplichting, inhoud wel
Voor de bestaande Wgr-plusregio’s betekent het advies van de VROM-raad dat 
het territoriaal-bestuurlijke primaat losgelaten moet worden. Niet de begrenzing 
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van de regio’s moet bepalen hoe en met wie een regionale opgave opgepakt moet 
worden, maar de aard en reikwijdte van die opgave. Laat de mentale begrenzing 
van de regio los en herijk de samenwerking op basis van een regionaal 
programma! Daarbij moeten de regio’s zich nadrukkelijker richten op horizontale 
relaties in de regio, dus maatschappelijke partijen, corporaties en marktpartijen. 
Houd de huidige bestuurlijke organisatie nog eens tegen het licht vanuit een 
geactualiseerd inhoudelijk programma en overweeg of het nog steeds de best 
passende vorm is. 

Voor de minister van VROM betekent het advies dat er sterker ingezet moet 
worden op de lijn van de ruimtelijke opgave als motivatie voor regionale samen-
werking. Daarbij is de VROM-raad er geen voorstander van dat de Minister regio-
nale samenwerking ‘van bovenaf’ oplegt: regio’s moeten zelf kunnen bepalen of 
ze willen samenwerken of niet, en zo ja in welke vorm. Regionale samenwerking 
moet in die zin geen verplichtend karakter krijgen. Waar de vorm geen dwang 
heeft, heeft de inhoud dat echter wel. Met dat laatste bedoelt de raad dat een 
verplichtend karakter van regionale samenwerking wel aan de orde kan zijn als de 
inhoud daar om vraagt. De nieuwe Wro biedt hier voor mogelijkheden. Als de 
inhoudelijke opgaven (het programma en de projecten) vragen om regionale 
samenwerking en deze onverhoopt niet tot stand zou komen, dan kan de hoger 
gelegen bestuurslaag ingrijpen via de inpassingsbevoegdheid en de reactieve 
aanwijzingsbevoegdheid uit de nieuwe Wro. Vooraf kan het Rijk werken met een 
pro-actieve aanwijzing of kan het Rijk procesvoorwaarden neerleggen in een 
Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB), waarbij de vereiste is dat er regionaal 
wordt afgestemd. De minister van VROM zou de bevoegdheden van de nieuwe 
Wro ten volle moeten benutten. Bij het Groene Hart bijvoorbeeld zou de Minister 
scherp moeten aangeven wat zij wil en regionale samenwerking als vereiste 
stellen via AMvB’s, maar daarbij de vorm waarin deze regionale samenwerking 
gestalte krijgt vrij moeten laten aan de overheden in het gebied zelf. 

Aanbeveling 7. Aan de minister van VROM
Houd afstand tot de bestuurlijke structuurdiscussie rond regionale samen
werking. Ga door op de lijn waarbij toegespitst wordt op de inhoud. Maak 
daarbij maximaal gebruik van de mogelijkheden die de nieuwe Wro biedt.
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Supplement 1

De VROM-raad heeft in de loop van het adviestraject een extern onderzoek laten 
uitvoeren door BMC (Wever, 2008). Doel van dit onderzoek was het verkennen 
van de mogelijkheden om regionale samenwerking via het bestaande 
Wgr-instrumentarium vorm te geven. Op basis van dit onderzoek is het de 
VROM-raad duidelijk geworden dat alle elf randvoorwaarden die zijn geformu-
leerd ten aanzien van de gebruiksaanwijzing van de ‘bestuurlijke bouwdoos’ 
geregeld kunnen worden via de huidige Wgr. Van de bestaande Wgr-constructies 
(namelijk ‘gemeenschappelijk orgaan’, ‘centrumgemeente’, ‘regeling zonder meer’ 
en ‘openbaar lichaam’) biedt het openbaar lichaam daarvoor overigens momen-
teel de beste mogelijkheden (Wever, 2008).16 BMC heeft zich bij de beantwoor-
ding van de onderzoeksvraag daarom met name toegespitst op deze samen
werkingsconstructie. De uitkomsten van het onderzoek zijn samengevat in dit 
supplement opgenomen omdat deze een goede illustratie bieden van het achter-
liggende redeneringskader. 

Zet in op regionale structuurvisies
De raad vindt de regionale structuurvisie uit de nieuwe Wro een instrument dat 
bij uitstek beschikbaar moet zijn voor samenwerkende overheden. Dit instrument 
kent geen vormvereisten en kan dus pragmatisch worden vormgegeven. 
Een structuurvisie is onmisbaar als je met elkaar afspraken wilt maken over 
integrale ruimtelijke kwaliteit. In de ogen van de raad zullen deze nieuwe 
structuurvisies niet vlakdekkend worden ingevuld. De stromen en de lijnen 

16	 Zoals in hoofdstuk 2 beschreven, kent de Wgr verschillende varianten van samenwerking: het open-

baar lichaam, het gemeenschappelijk orgaan, de centrumgemeente en de ‘regeling zonder meer’. Voor 

de pragmatische regionale samenwerking die de VROM-raad bepleit (met enerzijds f lexibiliteit en 

anderzijds – indien gewenst – minder vrijblijvendheid in de samenwerking) zijn niet alle varianten 

van samenwerking even geschikt (interview Wever, januari 2008). Het gemeenschappelijk orgaan 

kent bijvoorbeeld een zeer beperkte rechtspersoonlijkheid en kan daardoor bijvoorbeeld geen eigen 

personeel in dienst hebben, of deelnemen aan vermogenrechtelijk verkeer. Ook kunnen geen regel

gevende bevoegdheden worden overgedragen. Deze vorm wordt in de praktijk vaak alleen gebruikt als 

platform voor enkelvoudige samenwerking en is niet geschikt voor de doelstellingen die de raad 

beoogt. Ook de andere constructie binnen de Wgr, de centrumgemeente, voldoet niet aan de doelstel-

lingen van de beoogde samenwerking. Hier gaat het immers niet zozeer om gezamenlijke beleidsont-

wikkeling en/of -uitvoering met f lexibiliteit en slagvaardigheid, maar er is hier sprake van mandate-

ring van bestuursbevoegdheden door het ene bestuur aan het andere. Een ‘regeling zonder meer’ is 

een andere mogelijkheid binnen de Wgr, maar binnen deze regeling kan niet worden gedelegeerd of 

gemandateerd. De regeling is een zeer lichte (vrijblijvende) overeenkomst tussen gemeenten. Ook 

deze vorm is derhalve niet geschikt voor de f lexibele, slagvaardige en desgewenst minder vrijblijvende 

vorm van samenwerking die de VROM-raad bepleit. De vierde en laatste mogelijkheid binnen de Wgr, 

de samenwerking met oprichting van een openbaar lichaam, is daarvoor wél geschikt. Het is welis-

waar de zwaarste van de vier genoemde Wgr-constructies, maar kan wel de voordelen bieden van een 

f lexibele samenwerking.
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moeten veel meer aandacht krijgen. Plekken waar stromen samenkomen krijgen 
een dynamische meerwaarde. Plekken die buiten de stromen vallen hebben rust 
en ruimte als kwaliteitscriteria.

Begin- en eindmoment
Net zoals het makkelijker is om onderwerpen aan een regionale agenda toe te 
voegen dan ze eraf te halen, lijkt het ook makkelijker te zijn om regionale samen-
werking te beginnen dan te beëindigen. Dat is opmerkelijk, aangezien het samen-
werkende overheden vrij staat een begin- en eindmoment van de regionale 
samenwerking vast te leggen. De Wgr bevat geen specifieke verplichtingen 
daarover. Gemeenschappelijke regelingen mogen zowel voor bepaalde als voor 
onbepaalde tijd worden aangegaan. Wel is het zo dat de samenwerking, zolang 
de eindigheid niet is vastgelegd, voor onbepaalde tijd geldt. Dan moeten er 
wel bepalingen in de regeling worden opgenomen over wijziging, opheffing, 
toetreding en uittreding. Vrijstellingen zijn wel mogelijk. 

Het ontstaan van nieuwe samenwerkingsverbanden als doel in zichzelf moet zo 
veel mogelijk worden voorkomen. Daarom is de VROM-raad voorstander van het 
vaststellen van een begin- en eindmoment van de samenwerking, bijvoorbeeld 
opheffing als de inhoudelijke opgave effectief is aangepakt, danwel wanneer de 
opgave om een andere reden een lagere prioriteit heeft gekregen. 

Toe- en uittreding
Zoals hierboven vermeld, is het maken van afspraken over toe- en uittreding 
verplicht als de samenwerking plaatsvindt via een openbaar lichaam dat voor 
onbepaalde tijd wordt ingesteld. Voor samenwerking van bepaalde tijd is dat niet 
het geval. Dan zijn samenwerkende overheden vrij om te bepalen of ze toe- en 
uittredingsbepalingen opnemen en hoe ze deze vormgeven. Om voortijdige 
uittreding van samenwerkende partners te voorkomen kunnen partijen strikte 
regels afspreken waaronder uittreding is toegestaan. Vaak worden hier in de 
praktijk financiële ‘boetes’ voor afgesproken. 

De raad is voorstander van het maken van onderlinge afspraken over toe- en 
uittreding, ook bij samenwerkingsverbanden van tijdelijke aard. Wel beseft de 
raad dat deze afspraken alléén onvoldoende zijn voor een succesvolle samen
werking. Met een partner die uit de samenwerking willen stappen, is het tenslotte 
slecht samenwerken. 
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Evaluatiemomenten
Om te voorkomen dat samenwerkingsverbanden uitgroeien tot doel in plaats 
van middel, is het goed om op geregelde momenten evaluaties te houden. 
Deze kunnen zowel de inhoud als het proces van samenwerking betreffen. 
Samenwerkende overheden kunnen met elkaar afspraken maken over de 
gewenste evaluatiemomenten. Ook kunnen afspraken worden gemaakt over de 
criteria waaraan moet worden voldaan en over de consequenties als dat niet lukt: 
consequenties verbinden aan de uitkomsten van de evaluaties. 

Overdracht van bevoegdheden
Als samenwerkende overheden kiezen voor samenwerking in de vorm van een 
openbaar lichaam, kunnen zij bevoegdheden van regeling en bestuur overdragen 
aan het openbaar lichaam. In principe kunnen alle taken worden overgedragen 
voorzover deelnemende partijen zelf bevoegd zijn (rechts)handelingen te 
verrichten en de wet zich niet tegen delegatie verzet. De bestaande Wgr biedt op 
dit punt dus ruime mogelijkheden.

Borging ruimtelijke kwaliteit
Het borgen van ruimtelijke kwaliteit kan langs twee lijnen lopen: ofwel via de lijn 
van het proces (zorgvuldig besluit- en beleidsvormingsproces) ofwel via de lijn 
van de inhoud. Die eerste is deels aan de orde geweest bij de evaluatiemomenten. 
Daarnaast kan worden gedacht aan afspraken over het instellen van een kwali-
teitsteam, ter stimulering en bewaking van kwaliteit. Wat betreft de tweede lijn 
staat het voor samenwerkende partijen vrij om afspraken daarover te maken. 
De Wgr gaat niet verder dan de vereiste dat het belang dat de regeling dient 
moet worden vermeld. Gedacht kan worden aan afspraken over een kwaliteits-
handreiking, inclusief de te behalen eindkwaliteit en de bandbreedte daarbij.

Rol maatschappelijke en private partijen
In veel van de huidige regionale samenwerkingsverbanden nemen maatschappe-
lijke partijen (van milieuorganisaties en bewonersverenigingen tot woningbouw-
corporaties, zorgverzekeraars, vastgoedontwikkelaars) nog een marginale positie 
in. Niettemin zijn zij het vaak die, juist doordat zij opereren in een ander dan 
administratief verband, regionale vraagstukken aankaarten en als ‘drager’ 
kunnen fungeren voor regionale vormen van samenhang. Het is zaak om in de 
vormgeving van de regionale samenwerking ook een plaats in te ruimen voor 
andere dan overheidspartijen. Aan de deelname van deze maatschappelijke en 
private partijen moeten wel voorwaarden worden gesteld. Er moet duidelijkheid 
worden geschapen worden over de inbreng van die partijen in afzonderlijke fasen, 
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eventuele deelname in een bestuur (democratische legitimatie?) dan wel verbon-
denheid of opdracht in het kader van uitvoering. 

De bestaande Wgr maakt vele vormen van samenwerking mogelijk, zoals tussen 
gemeenten, provincies en waterschappen. Maar ook het Rijk, andere openbare 
lichamen en rechtspersonen kunnen deelnemen. Dezelfde regels die voor over-
heden gelden, verklaart de Wgr ook geldig voor andere partijen dan deze over-
heden. Dat betekent dat ook maatschappelijke en private partijen (mits rechts
personen) gebonden zijn aan de algemene regels uit de Wgr. Hoe dat precies 
uitwerkt, is op basis van de Wgr niet duidelijk. De specifieke rol, inbreng en 
positie van deze partijen binnen een openbaar lichaam is daarmee niet helder, 
maar tegelijkertijd biedt de Wgr binnen de eisen van de Wgr wel de ruimte om 
deze rol, inbreng en positie zelf vorm te geven. Daarbij kan een onderscheid 
aangebracht worden naar de fasen waarin de partijen een rol hebben (plan
vormingsfase, ontwikkeling, uitvoering). Op deze manier kunnen overheden 
en private partijen elkaars kennis en kunde optimaal benutten. 

Financiën 
Samenwerkende overheden doen er verstandig aan afspraken te maken over de 
financiën. De Wgr geeft een openbaar lichaam als rechtspersoonlijkheid de 
bevoegdheid om fondsen te beheren. Daarbij zijn verschillende constructies 
denkbaar. Er kunnen afspraken gemaakt worden tussen publieke en private 
partijen om opbrengsten uit projectontwikkelingen in te zetten voor bijvoorbeeld 
natuur- en waterontwikkeling of om ‘free rider’-gedrag onder marktpartijen te 
voorkomen. De Commissie Bakker deed hiertoe eerder al aanbevelingen 
(Adviescommissie Gebiedsontwikkeling, 2005). 

Een bijzonder punt van aandacht is de controle op de financiën. In de praktijk 
ervaren gemeenteraden vaak dat zij daar te weinig zicht op hebben. Een goede 
verantwoording afspreken is daarom onontbeerlijk. Dit houdt verband met het 
punt van de democratische legitimering hieronder.

Conf lictregeling
Als uitgegaan wordt van het behoud van het Huis van Thorbecke dan is het 
evident dat (ruimtelijke) vraagstukken die door samenwerkende lokale overheden 
niet worden aangepakt of opgelost, door het naasthogere gremium worden 
geagendeerd. Daarbij gaat het niet om ‘power play’ maar om de oplossing van 
een maatschappelijk vraagstuk. Bij intergemeentelijke samenwerking op grond 
van een openbaar lichaam is een geschillenregeling evenals een soort voorlopige 
voorzieningenprocedure in de Wgr voorzien. Geschillen worden dan in het 
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algemeen beslist door Gedeputeerde Staten (GS) van de provincie. Het staat 
gemeenten vrij om hierop binnen de regeling aanvullende bepalingen op te 
nemen. 

Democratische legitimering: raden voorop!
Dit is een lastig thema. Vaak wordt bij regionale samenwerking een gebrek aan 
democratische legitimatie gevoeld. Zoals de analyse in hoofdstuk 3 heeft laten 
zien, is dat niet geheel terecht. Democratische legitimatie en verantwoording bij 
regionale samenwerking in Wgr-constructies is wel degelijk (zij het op indirecte 
wijze) geborgd. Het gevoelde gebrek aan democratische legitimatie heeft dan ook 
eerder te maken met de mate van betrokkenheid van raadsleden bij de regionale 
samenwerking. Daarom meent de VROM-raad dat het belangrijk is dat er goed 
wordt nagedacht over de wijze waarop de raden betrokken worden in de regionale 
samenwerking. De raden worden nu vaak te laat of te passief betrokken. Veel 
nadrukkelijker dan nu het geval is moeten (gemeente)raden als opdrachtgever 
worden gepositioneerd. De raden voorop dus. Ze moeten nadrukkelijker hun rol 
als opdrachtgever kunnen invullen. Vormgeven aan die opgave heeft drie voor-
delen. Op de eerste plaats zal de noodzaak bestaan raden aan de voorkant van 
het traject te informeren, enthousiasmeren en positioneren en niet pas achteraf 
of gaande de rit. Op de tweede plaats worden de raden zo gedwongen zich te 
verhouden tot bovenlokale ruimtelijke verbanden en vraagstukken en de relatie 
die deze hebben tot lokale. Op de derde plaats krijgen de raden zo een heldere 
positie als doelformulerend en kaderstellend gremium en wordt anderzijds voor-
komen dat deze zich, bij gebrek aan een gevoel van controle, te pas en te onpas 
met de uitvoering wil gaan bemoeien. Regionale samenwerkingsverbanden 
kunnen de rol en positie van de raden verfijnen naar de verschillende fasen van de 
samenwerking.

De ‘dichte achterdeur’
Met dit punt bedoelt de raad het voorkomen van ‘free rider’-gedrag van partners 
en het onttrekken aan gemaakte afspraken tussen partijen. Dit is een terugkerend 
dilemma bij de vormgeving van samenwerking. Binnen intergemeentelijke samen-
werking is het dikwijls moeilijk om dit geheel uit te sluiten. Wel kan de kans erop 
worden verkleind door het maken van afspraken. De bestaande Wgr biedt daar-
voor voldoende mogelijkheden. De vrijblijvendheid die vaak aan de Wgr wordt 
toegedicht is dus relatief. Vrijblijvend is de Wgr vooral met betrekking tot het 
aangaan van een samenwerking, niet de samenwerking zelf. Als er “overeen
stemming door partijen is over de samenwerking en willen zij de vrijblijvendheid 
hierin voor elkaar beperken, dan biedt de Wgr alle ruimte om bepalingen op te 
nemen die daartoe bijdragen” (Wever, 2008: 10).
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Werk met dynamische programma’s 
Het pleidooi van de VROM-raad voor een pragmatische vormgeving van samen-
werking sluit aan op het werken met programma’s (zie briefadvies Programma-
aanpak van de Nota Ruimte van de VROM-raad, 2007a). Bij de uitvoering van de 
Nota Ruimte is enige ervaring opgedaan met het werken met programma’s voor 
de Noord- en de Zuidvleugel, het Groene Hart en Zuidoost-Brabant / Noord-
Limburg. Het idee achter het werken met programma’s is dat goede ruimtelijke 
oplossingen vooral daar ontstaan waar bovensectoraal gedacht wordt, daar waar 
niet alleen het projectdoel, maar ook de maatschappelijke doelen in het oog 
worden gehouden. Het werken met programma’s bevordert deze vorm van 
denken. Projecten worden uitwisselbaar. Oplossingen worden breder geformu-
leerd of minstens in een breder perspectief geplaatst. Programma en projecten 
moeten daarbij niet als een al te hiërarchische relatie worden bezien. Het is niet 
zo dat je eerst een programma hebt, waaruit later de projecten volgen. Eerder 
andersom: mensen krijgen al werkend met de projecten steeds meer een idee 
wat het programma eigenlijk is. Programma en projecten moeten elkaar juist 
wederzijds inspireren. Vervolgens moet een programma wel dynamisch zijn. 
Er moet bijvoorbeeld een promotie- en degradatieregeling voor projecten worden 
opgenomen in het programma. De Wgr staat dit niet in de weg.
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Bijlage 1 
Geraadpleegde personen

De heer M. Adelaar, Ministerie van BZK
Mevrouw L. van Brederode, Ministerie van VROM
De heer W. Buunk, NIROV
De heer J. van Dijk, Stadsregio Eindhoven
De heer R. van Dijk, Provincie Noord-Brabant
Mevrouw S. Ferf Jentink-Sterk, Ministerie van VROM
De heer G. Jansen, Commissaris van de Koningin Overijssel
De heer N. Janssen, Ministerie van VROM
De heer J. Kroese, Stadsregio Eindhoven
De heer G. van der Plas, Stadsregio Amsterdam
De heer P. van Ree, Royal Haskoning
De heer T. Rutjens, Habiforum
De heer H. Sietsma, Provincie Utrecht
De heer G. Teisman, Erasmus Universiteit Rotterdam
De heer L. Visschers, Provincie Noord-Brabant
De heer V. van der Werff, Ministerie van VROM
De heer R. Wever, BMC
De heer J. van Zeeland, Stadsregio Eindhoven
Mevrouw N. Zwart-Hendrikx, Ministerie van BZK

Regiobijeenkomst Groningen-Assen 28 juni 2007
Mevrouw M. Buitenkamp, Projectbureau Regio Groningen-Assen
De heer M. Calon, Gedeputeerde provincie Groningen
De heer A. Garrelts, Secretaris kwaliteitsteam Regio Groningen-Assen
Mevrouw R. Jansen, Groninger Landschap
De heer J. van der Laan, Gemeente Noordenveld
De heer F. Luijckx, Gemeente Hoogezand-Sappemeer
Mevrouw E. Masselink, Dienst Landelijk Gebied
Mevrouw Y. van Mastrigt, Gemeente Winsum
De heer H. Michel, Kwaliteitsteam Regio Groningen-Assen
De heer R. van Paassen, Projectbureau Regio Groningen-Assen
De heer D. Sijmons, Kwaliteitsteam Regio Groningen-Assen
De heer H. Sips, Waterschap Noorderzijlvest
De heer J. Stel, LTO Noord
De heer J. Wijma, Projectbureau Regio Groningen-Assen
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Regiobijeenkomst Arnhem-Nijmegen 3 juli 2007
De heer R. Augustijn, Organisatie Stadsregio Arnhem-Nijmegen
De heer M. ter Berg, Universitair Facilitair Bedrijf Radboud Universiteit Nijmegen
De heer R. van der Bijl, zelfstandig adviseur
De heer C. van Eert, Organisatie Stadsregio Arnhem-Nijmegen
Mevrouw E. Geuting, Stec Groep
Mevrouw M. van Haren, Provincie Gelderland
De heer A. ten Have, Connexxion
De heer A. Hofstad, Gelderse Milieufederatie
De heer D. van Holten, NS Poort
De heer C. Jansen, Stadsregio Arnhem-Nijmegen en Gemeente Arnhem
Mevrouw E. Lastdrager, Twijnstra & Gudde
De heer J. van Loon, Stadsregio Arnhem-Nijmegen
De heer J. Modder, Stadsregio Arnhem-Nijmegen
De heer G. Nijland, Stadsregio Arnhem-Nijmegen en Gemeente Zevenaar
Mevrouw J. van Norel, Stadsregio Arnhem-Nijmegen en Gemeente Zevenaar
De heer K. Strijbis, Movares Nederland B.V.
De heer M. Walraven, Vereniging voor Innovatief Euregionaal Railvervoer (VIEV)
De heer F. van der Wart, Provincie Gelderland
De heer J. Willemsen, Gemeente Arnhem
De heer G. Zwaal, Gemeente Arnhem

Regiobijeenkomst Parkstad Limburg 27 september 2007
De heer P. Bertholet, Projectbureau Parkstad Limburg
De heer E. Gieben, Wonen Heuvelsteden
De heer T. Gresel, Parkstad Limburg en Gemeente Heerlen
De heer J. Gorgels, Weller
Mevrouw H. Heyning, Projectbureau Parkstad Limburg
De heer R. Jansen, Mondriaan Zorggroep
De heer F. van Lissum, Provincie Limburg
Mevrouw A. Niewierra, Stichting VVV Zuid-Limburg
De heer J. van Oppen, Parkstad Limburg en gemeente Brunssum
De heer R. Seijben, Avantis
Mevrouw M. Severijns, Projectbureau Parkstad Limburg
De heer U. Zink, der Kreis Aachen

Regiobijeenkomst PMZ 18 oktober 2007
De heer G. Derks, Provincie Noord-Brabant
De heer E. van Heijningen, Platform PMZ en Provincie Zuid-Holland
De heer J. Pleijsier, Projectdirectie PMZ 
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De heer A. Reijlink, Gemeente Breda
De heer A. Sakkers, Platform PMZ en Transport en Logistiek Nederland
De heer P. van der Velden, Platform PMZ en Gemeente Breda 
De heer C. Zijlmans, Projectdirectie PMZ
De heer H. van Zwam, Projectdirectie PMZ 
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Bijlage 2 
Samenstelling VROM-raad

mr. H.M. Meijdam, voorzitter
prof.dr. Ch.W. Backes (tot 1 januari 2008)
prof.dr. P.J. Boelhouwer
mevr. drs. C.F. van Dreven
prof.dr. M.A. Hajer
mevr. prof.dr. M.W. Hofkes
prof.mr. N.S.J. Koeman (vanaf 1 januari 2008)
prof.dr.ir. J.T. Mommaas
prof. ir. A. Reijndorp
mevr. drs. A. Rijckenberg
mr. H.C.F. Smeets
mevr. M.A.J. van der Tas
ir. S. Thijsen
prof.dr. P.P. Tordoir
mevr. drs. P.J.L. Verbugt
prof.dr.ir. B.C.J. Zoeteman

Waarnemers
mevr. dr. D. Manting, namens het Ruimtelijk Planbureau
drs. V.R. Okker, namens het Centraal Planbureau
mevr. D. Mulock Houwer, namens het Milieu en Natuur Planbureau
dr. V. Veldheer, namens het Sociaal en Cultureel Planbureau

Algemeen secretaris
drs. A.F. van de Klundert

Bij dit advies betrokken medewerkers secretariaat
mevr. dr. L.B.J. van Duinen (projectleider, vanaf 1 maart 2008)
dr. T.H.C. Zwanikken (projectleider, tot 1 maart 2008)
ir. A.P. Nieuwenstein (tot 15 oktober 2007)
mevr. C. de Booij
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Lijst recent verschenen adviezen

067	 maart 2008	 Briefadvies 'Randstad 2040: verbinden en verknopen'

066	 maart 2008	 �Brussels lof. Handreikingen voor ontwikkeling en implementatie 

van Europees recht en beleid

065	 januari 2008	 �Een prijs voor elke reis. Een beleidsstrategie voor CO2-reductie in 

verkeer en vervoer	

064	 november 2007	 Tijd voor keuzes. Perspectief op een woningmarkt in balans

063	 augustus 2007	 �Leerwerklandschappen. Inspiratie voor leren en werken in een 

wervende omgeving

062	 mei 2007	 Briefadvies ‘Stuur op Mooi Nederland!’ 

061	 mei 2007	 Duurzame ontwikkeling van het potentieel van de zee

060	 mei 2007	 �De hype voorbij. Klimaatverandering als structureel ruimtelijk 

vraagstuk 

059	 maart 2007	 Briefadvies Zuidvleugel 

058	 januari 2007	 Briefadvies Programma-aanpak van de Nota Ruimte 

057	 november 2006	 Slimmer investeren. Advies over het besluitvormingsproces bij 

strategische Rijksinvesteringen 

056	 mei 2006	 Briefadvies Noordvleugel 

055	 oktober 2006	 �Groeten uit Holland, qui è fantastico! Advies over vrije tijd, 

toerisme en ruimtelijke kwaliteit

054	 oktober 2006	 Stad en Stijging: sociale stijging als leidraad voor stedelijke 

	 	 vernieuwing

053	 mei 2006	 Werklandschappen: een regionale strategie voor bedrijventerreinen

052	 april 2006	 Briefadvies Zuiderzeelijn

051	 maart 2006	 Ruimte geven, ruimte nemen. Voorstellen ter verbetering van de 

uitvoering van het ruimtelijk beleid

050	 januari 2006	 Schiphol. Meer markt voor de mainport? Advies in het kader van 

de evaluatie van het schipholbeleid

049	 oktober 2005	 Geen dijkbreuk, geen trendbreuk.  Advies over Ruimte voor de 

Rivier PKB deel 1

048	 oktober 2005	 Milieu en de kunst van het goede leven. Advies voor de 

Toekomstagenda milieu

047	 oktober 2005	 Voorbij of vooruit? Woningcorporaties aan zet

046	 maart 2005	 Oude bomen? Oude bomen moet je niet verplanten

045	 december 2004	 Energietransitie: Klimaat voor nieuwe Kansen

044	 november 2004	 Op eigen kracht. Eigenwoningbezit in Nederland

043	 oktober 2004	 Nederlandse steden in internationaal perspectief: profileren en 

	 	 verbinden

042	 oktober 2004	 Meerwerk, Advies over de landbouw en het landelijk gebied in 

	 	 ruimtelijk perspectief

041	 juni 2004	 Advies over de Nota Ruimte

040	 mei 2004	 Buiten Bouwen 

De VROM-raad adviseert regering en parlement over beleid voor een duurzame 

leefomgeving, in het bijzonder op het gebied van wonen, ruimte en milieu. De VROM-

raad bestaat uit onafhankelijke deskundigen met sterk uiteenlopende achtergronden. 

Dit draagt bij aan de advisering vanuit een brede benadering. Bovendien komen veel 

adviezen tot stand in actieve samenwerking met andere adviesraden. 

De nadruk ligt op strategische keuzen voor de (middel)lange termijn aan het begin van 

de beleidscyclus. Daarnaast worden ook zowel gevraagde als ongevraagde adviezen 

gegeven naar aanleiding van actuele vraagstukken. Advisering vindt zo mogelijk plaats 

aan het begin van de beleidscyclus. Adviezen hebben dan ook vooral een pro-actief in 

plaats van een reactief karakter.

VROM-raad
Oranjebuitensingel 6, Postbus 30949 – IPC 105, 2500 GX  Den Haag
T (070) 339 15 05
F (070) 339 19 70
E vromraad@minvrom.nl
I www.vromraad.nl
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