Mededeling

Onderwerp
Monitor Brede Welvaart in Flevoland

Kern mededeling:

Vanuit de provincie bestaat de behoefte om een overkoepelend beeld te krijgen
van hoe het met Flevoland en haar inwoners gaat. Hieruit is de Monitor Brede
Welvaart in Flevoland ontwikkeld. De monitor biedt een beeld van de huidige si-
tuatie en de ontwikkelingen over de afgelopen jaren. De monitor is gebaseerd op
de Regionale Monitor Brede Welvaart 2023 van het CBS en is te raadplegen op
Feitelijk Flevoland.

Mededeling:

Provincie Flevoland streeft naar een mooie, duurzame en sociale leefomgeving
waar inwoners prettig kunnen wonen, werken, leren en recreéren. Dit staat om-
schreven in de Strategische Agenda Flevoland, als bouwsteen voor een langjarige
samenwerking aan de ruimtelijke ontwikkeling van Flevoland. De beleidskeuzes
die gemaakt worden hebben invloed op de leefomgeving van inwoners en daarom
is de Strategische Agenda onlosmakelijk verbonden met het maatschappelijk per-
spectief.

De Monitor Brede Welvaart

Brede welvaart verwijst naar de kwaliteit van leven hier en nu en de mate waarin
deze ten koste gaat van de brede welvaart van latere generaties of van die van
mensen elders in de wereld. In deze eerste versie richten we ons op het 'Hier en
Nu'. De acht thema’s zijn: subjectief welzijn, materiéle welvaart, gezondheid, ar-
beid en vrije tijd, wonen, samenleving, veiligheid en milieu.

Met de monitor sluiten we aan bij de landelijke ontwikkelingen op het gebied van
brede welvaart en het Nationaal Netwerk Brede Welvaart. Het kabinet neemt als
basis het rapport ‘Elke regio telt’ (zie bijlage 1), waarin het advies staat om op
basis van regionale welvaartsverschillen per regio gezamenlijke kansenagenda’s
voor de lange termijn te maken.

De monitor is een beginpunt en is in eerste instantie bedoeld om met elkaar in
gesprek te gaan over brede welvaart in Flevoland.

Het is belangrijk en kan helpen om de definitie van brede welvaart goed in beeld
te hebben, gesprekken te voeren over de verschillende thema's van brede wel-
vaart. Daarnaast kunnen nieuwe besluiten of beleid op een thema gevolgen heb-
ben voor andere thema's

Om samen met partners tot besluiten te kunnen komen binnen bepaalde thema’s
zal er vaak verdiepende of aanvullende informatie en onderzoek nodig zijn.

Vervolgtraject

De monitor krijgt jaarlijks een update en wordt waar nodig doorontwikkeld. In het
voorjaar van 2025 komt er een nieuwe versie beschikbaar gebaseerd op de nieuwe
data van het CBS. Ook zetten we in het november 2024 een inwonerspeiling uit
waarin brede welvaart centraal staat zodat ook deze informatie mee kan in deze
monitor. De monitor kan verder worden doorontwikkeld door thema’s te duiden
en uit te werken, aspecten ‘later’ en ‘elders’ toe te voegen, en tot slot door de
samenhang van de verschillende thema's te analyseren.

Het openbaar stellen van de monitor is de eerste stap op weg naar sturen op
brede welvaart.
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Uit het rapport van de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur ‘Waardevol regeren, sturen op
brede welvaart’ worden drie stappen geformuleerd voor sturen op brede welvaart (zie bijlage 2).
De eerste stap bestaat uit de stand van brede welvaart bepalen. Daarna de beleidsoptie onder-
zoeken en als derde de normatieve keuzes maken.

Deze drie stappen bieden houvast voor het vervolgtraject sturen op brede welvaart. De Monitor
Brede Welvaart wordt gezien als een belangrijk instrument voor alle portefeuillehouders om in ge-
sprek te gaan over brede welvaart met hun partners om beleidsopties te onderzoeken en uiteinde-
lijk tot keuzes te komen voor een mooie, duurzame en sociale leefomgeving waar Flevolandse in-
woners prettig kunnen wonen, werken, leren en recreéren. Om in gesprek te treden met de ge-
meenten, waterschap en andere partners zullen we in het voorjaar van 2025 een symposium orga-
niseren.

Naast deze mededeling wil het College van Gedeputeerden Staten, Provinciale Staten in het najaar
van 2024 informeren over de Monitor Brede Welvaart via een beeldvormende sessie in de Staten-
commissie.
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(ja/nee aangeven)
Rapport: Waardevol regeren sturen op brede 3298213 ja
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WAARDEVOL
REGEREN

STUREN OP BREDE
WELVAART

JULI 2024




Raad voor de leefomgeving en infrastructuur

De Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (RIi) is het
strategische adviescollege voor regering en parlement op het
brede domein van duurzame ontwikkeling van de leefomgeving
en infrastructuur. De raad is onafhankelijk en adviseert gevraagd
en ongevraagd over langetermijnvraagstukken. Met een integrale
benadering en advisering op strategisch niveau wil de raad

bijdragen aan de verdieping en verbreding van het politiek en

maatschappelijk debat en aan de kwaliteit van de besluitvorming.

Raad voor de leefomgeving en infrastructuur
Bezuidenhoutseweg 30

Postbus 20906

2500 EX Den Haag

info@rli.nl

www.rli.nl

WAARDEVOL REGEREN

Samenstelling Rli

Ir. J.J. (Jan Jaap) de Graeff (voorzitter)
Drs. P. (Pallas) Agterberg

Drs. J.A. (Jeanet) van Antwerpen
Prof. mr. N.S.J. (Niels) Koeman

J. (Jantine) Kriens

Drs. E.M.J. (Emmy) Meijers

Drs. J.H.L.H. (Jeroen) Niemans

Drs. K.J. (Krijn) Poppe

Ir. C.M. (Karin) Sluis

Prof. dr. mr. H.D. (Hanna) Tolsma

Prof. dr. E.T. (Erik) Verhoef

Em. prof. dr. A.N. (André) van der Zande

Junior-raadsleden
J. (Joris) van den Boom MSc
Y. (Yourai) Mol BPhil

Algemeen secretaris
Dr. R. (Ron) Hillebrand



http://www.rli.nl

INHOUD

SAMENVATTING 5
DEEL 1 | ADVIES 9
. 10
I 10
I - < 11
I 12
. 12
- 12
2 BRUIKBAARHEID VAN HET BEGRIP ‘BREDE WELVAART’ 13
2.1 Welvaart bepalen: minder gemakkelijk dan het lijkt 13
I, | op? 15
2.3 Is het concept ‘brede welvaart’ nuttig te gebruiken in

overheidsbeleid? 19
2.4 Slotsom 21
3 STUREN OP BREDE WELVAART: DE THEORIE 23
3.1 Stap 1: stand van brede welvaart bepalen 23
3.2 Stap 2: beleidsopties onderzoeken 25

WAARDEVOL REGEREN | INHOUD

3.3 Stap 3: normatieve keuzes maken 26
3.3.1 Afruil van doelstellingen 26
3.3.2 Verdeling van collectieve middelen 28
3.3.3 Wijze van besluitvorming 28
3.4 Slotsom 31
4 STUREN OP BREDE WELVAART: DE PRAKTIJK 32
4.1 Schaalniveaus van bredewelvaartsopgaven 32
4.1.1 Nationale bredewelvaartsopgaven 33
4.1.2 Lokale bredewelvaartsopgaven 33
4.1.3 Snijvlak van rijksbrede en lokale bredewelvaartsopgaven:

de regio 34
4.2 Aandachtspunt: kijken door een ‘bredewelvaartsbril’ in elke

fase van beleid 35
4.3 Belemmeringen bij het sturen op brede welvaart 37
4.3.1 Lastig te doorbreken uitgangspunten, regels en gebruiken 37
4.3.2 Tekortschietende methoden 39
4.3.3 Dominante rol van geld bij beleidskeuzes 40
4.4 Slotsom 43
5 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN 44
51 Conclusies 44




LITERATUUR 57
BIJLAGEN 61
TOTSTANDKOMING 61
OVERZICHT PUBLICATIES 64

. 47
5.2.1 Zorg voor betere instrumenten voor vergaren en ontsluiten

van beleidsinformatie 47

van aangeleverde beleidsinformatie 47
5.2.3 Tref voorbereidingen voor opnemen van kapitalenbegroting
. 48
I 2 e codrdinatie gericht
. 49
I 50
I 51
1 METHODEN OM BREDE WELVAART EN
I\ GEN 51
2 MOGELIJKE AANPASSINGEN IN HET MKBA-

INSTRUMENTARIUM 55

' WAARDEVOL REGEREN | INHOUD




VS P27 Z2P

N
\
\

v

SAMENVATTING

In het Nederlandse overheidsbeleid staat sinds jaar en dag het streven naar
welvaart centraal. Ons land is daarin de afgelopen decennia zeer succesvol
gebleken, als we afgaan op de groeicijfers van de nationale economie. Maar
economische groeicijfers zeggen niet alles. De mate waarin we welvaart
ervaren is immers niet alleen afhankelijk van onze portemonnee, maar

ook van andere zaken. Denk aan een passende woning, veiligheid in onze
woonomgeving, schone lucht, schoon water, goed onderwijs en goede
gezondheidszorg. En denk ook aan de verbondenheid met de mensen in onze
omgeving en met de samenleving als geheel. Dit soort aspecten van het
leven vallen onder het begrip ‘brede welvaart’, dat in dit advies centraal staat.
Met diverse aspecten van deze brede welvaart is het op dit moment in
Nederland niet goed gesteld. Zo is er een toenemende druk op de beschik-
bare ruimte, op de kwaliteit van de natuur en op het milieu. Ook de saamho-
righeid in de samenleving staat onder spanning. Er bestaan bovendien grote
verschillen in welvaart tussen Nederlanders — zowel in termen van inkomen
en vermogen als in bredere zin.

Voor de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli) is het begrip
‘brede welvaart’ relevant, omdat het raakt aan allerlei vraagstukken in de
leefomgeving. Denk aan de transitie van onze energievoorziening en de
herinrichting van het landelijk gebied. Het aanpakken van deze transitie-
vraagstukken heeft invloed op de brede welvaart in de samenleving en op

de verdeling daarvan.
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Als de overheid bij beleidsmaatregelen zorgvuldig en systematisch rekening
houdt met de gevolgen voor de brede welvaart, kan zij tot betere besluiten
komen. Dat noemen wij ‘sturen op brede welvaart’. Natuurlijk stuurt de
overheid nu al op aspecten van brede welvaart, aangezien er beleid bestaat
voor veel van de onderwerpen die we hierboven noemden. Maar dat
gebeurt niet afdoende. Sturen op brede welvaart houdt immers in dat de
overheid bij al het beleid dat zij ontwikkelt systematisch de gevolgen voor
de economie, de samenleving én de leefomgeving expliciet tegen elkaar
afweegt — zowel de kortetermijngevolgen als de langetermijngevolgen, hier
en elders in de wereld. Sturen op brede welvaart houdt bovendien in dat de
overheid aandacht heeft voor de verdeling van de positieve en negatieve
effecten van het beleid over regio’s en over groepen in de samenleving. Dat

alles doet de overheid op dit moment nog niet.

Politici en bestuurders kunnen de ingewikkelde afwegingen die komen
kijken bij sturen op brede welvaart alleen maken als ze beschikken over
goede beleidsinformatie: over de positieve en negatieve effecten van
beleidsopties en over de actuele stand van zaken op alle (vanuit het oogpunt
van brede welvaart relevante) aspecten. Bovendien moet duidelijk zijn wie

er profiteert van een bepaalde beleidsmaatregel en wie niet.

Er wordt vaak onvoldoende scherp onderscheid gemaakt tussen enerzijds
de rol van wetenschap en ambtenarij, die moeten zorgen voor de best
mogelijke informatie en dilemma’s moeten blootleggen die met besluiten
samenhangen, en anderzijds de politiek, die uiteindelijk keuzes moet maken

en verantwoording moet afleggen. Wanneer de benodigde informatie en
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de dilemma’s niet systematisch bijeen worden gebracht, kan de politiek
geen onderbouwde afwegingen maken en geen volledige verantwoording
afleggen. Bovendien ontstaat dan ruimte voor selectief winkelen, waarbij
positieve effecten van beleidsvoorstellen op brede welvaart worden over-
belicht en negatieve effecten onderbelicht blijven. Zo is het bijvoorbeeld
onevenwichtig om de komst van een distributiecentrum te motiveren door
te stellen dat dit goed is voor de regionale bedrijvigheid, als niet ook wordt
vermeld dat er dan ook huisvesting zal moeten komen voor een groot aantal

arbeidsmigranten.

Sturen op brede welvaart vergt niet alleen méér beleidsinformatie dan op
dit moment beschikbaar is, het vergt ook een andere manier van kijken naar
beleidsvoorbereiding en -verantwoording. Zo’'n nieuwe manier van werken
is niet eenvoudig in te voeren. De manier waarop beleid wordt ontwikkeld is
namelijk stevig verankerd in wetten, regels, procedures en rekenmodellen.

In deze beleidscultuur is niet zomaar verandering te brengen.

Hoewel het begrip brede welvaart de laatste jaren door de politiek steeds
meer wordt omarmd, gebeurt dit vooralsnog vooral ‘in woord'. In de prak-
tijk blijven de verwachte consequenties van beleidsbesluiten voor natuur,
milieu en samenleving, voor toekomstige generaties en voor andere landen,
vaak impliciet. Bij de keuze uit verschillende beleidsopties geven financieel-

economische overwegingen meestal de doorslag.

Als het streven naar brede welvaart daadwerkelijk leidend zou worden in

het overheidsbeleid, kan dit leiden tot wezenlijk andere besluiten.




Daar is bestuurlijke moed voor nodig. Denk bijvoorbeeld aan de besluit-
vorming over de groei van Schiphol en de bijbehorende weging van
economische, ecologische en sociale aspecten. Het effectief sturen op
brede welvaart in dat soort situaties vergt een kijk op welvaart die wezenlijk
afwijkt van het traditionele welvaartsperspectief dat op dit moment binnen

de overheid dominant is. Dat betekent dat er een cultuuromslag nodig is.

Wij doen de overheid vier aanbevelingen om besluitvormingsprocessen
over beleid aan te passen. Sommige kunnen op korte termijn al worden
toegepast, andere zullen meer tijd en uitwerking vergen. Zo komt het sturen

op brede welvaart stap voor stap dichterbij.

1. Zorg voor betere instrumenten voor vergaren en ontsluiten van
beleidsinformatie

Voor sturen op brede welvaart zijn instrumenten nodig die systematisch
informatie bijeen brengen over de effecten op alle thema'’s die voor brede
welvaart van belang zijn. Er is op korte termijn een verbeterslag noodzakelijk
op de bestaande instrumenten die voor het vergaren en ontsluiten van deze
informatie worden gebruikt en de wijze waarop deze instrumenten worden
ingezet. De ambtelijke beleidsvoorbereiding moet scherper in beeld gaan
brengen welke keuzes tussen beleidsprioriteiten (‘afruilen’) er voorliggen

en welke dilemma’s daarbij spelen — ook op andere beleidsterreinen. Dit
betekent dat de beleidsambtenaren systematisch inzichtelijk moeten maken
wat de effecten zijn van voorgenomen beleid voor de welvaart in brede zin,
inclusief de verdeling van die effecten over groepen burgers en regio’s en

inclusief de doorwerking van die effecten op de langere termijn en elders in
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de wereld. In elke fase van de beleidsvorming (doelen en ambities formu-
leren, strategie en beleid bepalen, implementatie en realisatie, monitoring
en evaluatie) moeten de voor die fase geschikte instrumenten worden
gebruikt. De bestaande instrumenten moeten waar nodig onderling consis-
tent worden gemaakt. Verder moet in de instrumenten maximaal gebruik
worden gemaakt van cijfermatige doorrekeningen. Waar dat niet mogelijk is,
zal andersoortige relevante informatie moeten worden aangeleverd, zodat

er geen ‘witte vlekken’ overblijven.

2. Maak bij normatieve beleidskeuzes systematisch gebruik van
aangeleverde beleidsinformatie

Bij het sturen op brede welvaart moeten politici en bestuurders beschikken
over beleidsinformatie die duidelijk maakt welke normatieve keuzes
voorliggen, welke afruilen aan verschillende beleidsopties zijn verbonden
en welke verschillende perspectieven er zijn op vraagstukken en oplos-
singsrichtingen. Wij bevelen aan om deze beleidsinformatie systematisch
en gericht te gebruiken bij het maken en verantwoorden van de norma-
tieve keuzes. Cruciaal is dat bestuurders en politici beleidsopties en hun
middellange- en langetermijneffecten afwegen voordat zij fundamentele
keuzes maken, bijvoorbeeld op het gebied van ruimtelijke ordening of de
energie-infrastructuur. Anders laten zij kansen schieten om te sturen op
brede welvaart. Zowel bij de begroting en de planvorming als bij de verant-
woording moet expliciet aandacht worden besteed aan alle thema’s van
brede welvaart, inclusief de voorziene beleidseffecten ‘later’ en ‘elders’ en

inclusief de verdelingseffecten.




3. Tref voorbereidingen voor opnemen van ‘kapitalenbegroting’ in
rijksbegroting

Op dit moment spelen bij het ontwikkelen van beleid de consequenties die
bepaalde maatregelen kunnen hebben op langere termijn onvoldoende een
rol. Er zijn disciplinerende kaders nodig die politici en bestuurders dwingen
om de invloed mee te wegen van beleidsbeslissingen op ons economisch
kapitaal (ons toekomstig verdienvermogen), op ons sociaal kapitaal (de
verbondenheid van burgers met elkaar, met instituties en met de over-

heid) en op ons ‘natuurlijk kapitaal’ (alles wat de natuur ons biedt) — kaders
die we wél hebben voor ons financieel kapitaal (toekomstige overheids-
schulden). Wij adviseren de overheid om, onder aanvoering van de minister
van Financién, op termijn een ‘kapitalenbegroting’ onderdeel te maken van
de rijksbegroting en zo te waarborgen dat deze kapitalen in de toekomst
volwaardig gaan meewegen bij beleidskeuzes. Dat betekent dat de rijksbe-
groting niet alleen moet weergeven wat het voorgestelde overheidsbeleid
betekent voor de financieel-economische ontwikkelingen, maar ook voor de
verbondenheid in de samenleving, het vertrouwen van burgers in instituties,
de kwaliteit van de natuur, de leefomgeving enzovoort.

Omdat dit een ingrijpende verandering betekent, adviseren wij om ter voor-
bereiding de nationale planbureaus hiervoor een methodiek te laten ontwik-
kelen, gebruikmakend van internationale voorbeelden van de Verenigde
Naties en de Wereldbank en te beginnen met enkele nationale programma’s
(bijvoorbeeld op het gebied van leefbaarheid, veiligheid, milieu en landelijk
gebied). Voor de introductie van een kapitalenbegroting als effectief sturings-
instrument is het noodzakelijk dat ook een baten-lastenstelsel als begrotings-

en verantwoordingsstelsel voor de rijksoverheid wordt ingevoerd.
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4. Vergroot de mogelijkheden voor regionale coordinatie gericht op brede
welvaart

Effectief sturen op brede welvaart brengt met zich mee dat de overheid
samenhangende, sectoroverstijgende, besluiten neemt over het combineren
van doelstellingen in één beleidskeuze (synergie) en het prioriteren van
doelstellingen (afruilen). Zowel gemeenten, provincies, waterschappen als
de rijksoverheid hebben binnen het Nederlandse bestel een bestuur dat
verantwoordelijk kan worden gehouden voor het maken van dergelijke afwe-
gingen. Echter, veel opgaven en doelstellingen komen samen in de regio.

En daar ontbreekt een democratisch gelegitimeerde ‘tafel’; de regio vormt
immers geen wettelijk verankerde bestuurslaag. Om die reden is regionale
coordinatie van het bredewelvaartsbeleid van belang, vooral bij complexe
regionale opgaven.

Wij adviseren niet om een extra bestuurslaag toe te voegen, maar bevelen
de rijksoverheid aan om de mogelijkheden voor regionale codrdinatie die
zich richt op brede welvaart te vergroten. Dit is te realiseren door regio’s
kansenagenda’s te laten opstellen voor de ontwikkeling van de regionale
brede welvaart. Daarnaast zou de rijksoverheid moeten zorgen voor regi-
onale coordinatie van haar beleid voor verschillende sectoren. Dit is te
realiseren door multidisciplinaire teams in te stellen die per regio worden
voorgezeten door één algemeen rijksvertegenwoordiger. Tot slot zou de
rijksoverheid in haar verantwoordingssystematiek ruimte moeten creéren
voor decentrale overheden om uitgaven ten behoeve van brede welvaart te
verantwoorden. Hiervoor zullen de sectorgebonden budgetten deels moeten

worden ‘ontschot’.
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1 INLEIDING

1.1 Onderwerp van dit advies

Nederland is in veel opzichten een welvarend land. Onze economische

groeicijfers behoren doorgaans tot de beste van Europa en als klein land
vormen we de achttiende economie van de wereld. Ook met de gemiddelde
gezondheid, het gemiddelde opleidingsniveau en het gemiddelde huishoud-

inkomen is het in Nederland beter gesteld dan in veel andere landen.

Maar vanuit een breder perspectief zijn er kanttekeningen te plaatsen bij
onze welvarendheid. Zo staat onze natuur er niet goed voor (ze gaat zelfs
achteruit; Ecologische Autoriteit, 2024), loopt het woningtekort op (CBS,
2024a) en stijgt het aantal mensen met obesitas (CBS, 2024b). Bovendien
krijgt niet iedereen in Nederland evenveel mee van deze welvaart. De
kansen op een goed inkomen verschillen van wijk tot wijk, van regio tot

regio, van stad tot platteland. Laagopgeleiden en mensen met een migratie-

achtergrond hebben gemiddeld (aanzienlijk) minder te besteden dan hoog-
opgeleiden en mensen zonder migratieachtergrond (CBS, 2024c). Bovendien

bepalen ook andere aspecten dan geld de welvaart die mensen ervaren.

e ——
s ot A L e g S e i 2,

e,

Veel Nederlanders voelen zich in verschillende opzichten niet zo welvarend.
Ze hebben niet de zekerheid van een vaste baan die voldoende inkomen

biedt, hun woning is (te) klein en/of hun leefomgeving is ongezond.
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Economische groei en welvaart vallen niet automatisch samen
Wanneer een online winkel ergens in Nederland een distributiecentrum
opent, levert dit bedrijvigheid op die goed is voor de regionale economie.
Daar staat tegenover dat voor de arbeidsplaatsen vaak arbeidsmigranten
nodig zijn, voor wie huisvesting moet worden gevonden op de krappe
woningmarkt. Bovendien gaan de financiéle opbrengsten van het distri-
butiecentrum naar een moederbedrijf dat vermoedelijk buiten de regio

is gevestigd — of zelfs buiten Nederland. Ook is het twijfelachtig of de
regio profiteert van de belastingen die het distributiecentrum afdraagt
aan het Rijk. Het antwoord op de vraag of de economische groei welvaart
oplevert, hangt dus af van het gekozen perspectief: dat van de onder-
nemer, dat van de gedeputeerde voor economische ontwikkeling, dat
van de wethouder voor wonen, dat van de werknemer of dat van de

omwonende.

Behalve de kwaliteit van onze directe leefomgeving zijn er nog meer
aspecten van invloed op de mate waarin we welvaart ervaren. Vragen die
daarbij meespelen zijn bijvoorbeeld: hoe is het gesteld met de nationale
veiligheid, hoe schoon is ons oppervlaktewater, hoe ontwikkelt zich de
natuur, hebben onze kinderen toegang tot goed onderwijs en tot grond-

stoffen, zullen onze kleinkinderen nog veilig zijn achter de dijken?

Dit veelomvattende perspectief op welvaart wordt tegenwoordig vaak
aangeduid met de term ‘brede welvaart’. Voor de Raad voor de leefomge-

ving en infrastructuur (Rli) is het begrip ‘brede welvaart’ relevant, omdat het
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raakt aan allerlei vraagstukken in de leefomgeving. Denk aan de transitie
van onze energievoorziening en de herinrichting van het landelijk gebied.
Het aanpakken van deze transitievraagstukken heeft invloed op de brede
welvaart in de samenleving en op de verdeling daarvan.

In dit advies gaan wij na hoe de overheid het begrip ‘brede welvaart’ zou
kunnen benutten om met haar beleid gerichter te sturen op het waarborgen
van alle economische, sociale en leefomgevingsaspecten die van belang
zijn voor het huidige en toekomstige welbevinden van de inwoners van
Nederland.

1.2 Centrale vraag van dit advies

Het uitgangspunt van dit advies is dat kijken door een ‘bredewelvaartsbril’
kan helpen om als overheid effectiever te sturen op onderwerpen die van
belang zijn voor hoe burgers hun levenssituatie ervaren. ‘Brede welvaart’ is
echter een veelomvattend begrip. Er zullen bij de sturing dus wel prioriteiten
moeten worden gesteld. En de keuze voor het één gaat vaak ten koste van
iets anders, dat ook belangrijk wordt gevonden. Hoe je als overheid dan tot

goede afwegingen komt, is geen uitgemaakte zaak.

Tegen deze achtergrond luidt de tweeledige vraag van dit advies: (a) hoe
kan de rijksoverheid met haar beleid gericht sturen op het behouden en
vergroten van brede welvaart voor alle huidige en toekomstige generaties
in Nederland en elders in de wereld; en (b) wat is er concreet nodig om
dit ‘sturen op brede welvaart’ in verschillende situaties praktisch gestalte

te geven?
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Met de zinsnede ‘sturen op het behouden en vergroten van brede welvaart
bedoelen wij het ontwikkelen en uitvoeren van overheidsbeleid dat reke-
ning houdt met economische, sociale en leefomgevingsaspecten, met de
behoeften en belangen van huidige én toekomstige generaties, met de
effecten van beleid elders in de wereld en met de verdeling van welvaart
tussen groepen burgers. Hiermee sluiten wij aan bij de definitie van brede
welvaart die het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS, 2024c) hanteert.
Het advies gaat niet specifiek in op de rol die bedrijven of de samenleving

vervullen in relatie tot brede welvaart.

1.3 Werkwijze

Voor dit advies hebben wij diverse methoden geanalyseerd die weten-
schappers gebruiken om economie, welvaart en geluk in beeld te brengen.
Daarnaast hebben we gesproken met deskundigen van de planbureaus van
het Rijk (het Centraal Planbureau, het Planbureau voor de Leefomgeving en
het Sociaal-Cultureel Planbureau) die beleidsinstrumenten op het terrein
van brede welvaart ontwikkelen, en met vertegenwoordigers van natio-
nale en decentrale overheden die dit soort instrumenten gebruiken bij de
beleidsvoorbereiding, de besluitvorming en de uitvoering van beleid in de
leefomgeving.

We hebben ook expertsessies gehouden aan de hand van inhoudelijke
casussen. Centraal stonden daarbij sturingsvragen rond (a) de interactie
tussen Rijk en regio in relatie tot brede welvaart en (b) de bredewelvaartsef-
fecten van ons handelen voor gebieden elders in de wereld en voor latere

generaties.
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1.4 Relatie met eerdere Rli-adviezen

Hoewel wij ‘brede welvaart’ niet eerder als zelfstandig onderwerp hebben
behandeld, speelt het begrip een rol in verschillende adviezen die wij eerder
hebben uitgebracht. Wij noemen in dit verband: Elke regio Telt! (Rli, ROB &
RVS, 2023), Naar een integraal bereikbaarheidsbeleid (Rli, 2021a), Geef rich-

ting, maak ruimte! (Rli, 2021b) en Naar een duurzame economie (Rli, 2019).

1.5 Leeswijzer

Dit advies is vanaf hier als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 bakenen we
‘brede welvaart’ af ten opzichte van het traditionele welvaartsbegrip. Ook
bespreken we in dit hoofdstuk in hoeverre ‘brede welvaart’ een concept is
dat kan worden benut bij de ontwikkeling van overheidsbeleid. In hoofd-
stuk 3 belichten we vanuit een theoretisch perspectief de drie stappen die
een overheid moet doorlopen bij het sturen op brede welvaart en wat er bij
elk van die stappen komt kijken. In hoofdstuk 4 beschrijven we het sturen op
brede welvaart vanuit een meer praktijkgeoriénteerd perspectief. We kijken
daarbij naar de rol van de betrokken overheidslagen en naar specifieke
aandachtspunten die spelen in de verschillende fasen die overheidsbeleid
doorloopt. In hoofdstuk 5 zetten we onze voornaamste conclusies op een rij

en formuleren we onze aanbevelingen aan Rijk, gemeenten en provincies.




BRUIKBAARHEID VAN HET
BEGRIP ‘BREDE WELVAART’

Het materiéle aspect van welvaart is lange tijd dominant geweest in het
sociaal-economisch beleid van de overheid (§ 2.1). In dit hoofdstuk werpen
we de vraag op of het meten van ‘brede welvaart’ een accurater beeld ople-
vert van de maatschappelijke vragen die voorliggen (8 2.2). Ook gaan we na
in hoeverre het begrip ‘brede welvaart’ nuttig toepasbaar is in overheids-
beleid (§ 2.3). We sluiten af met een samenvatting van onze bevindingen

(8 2.4).

2.1 Welvaart bepalen: minder gemakkelijk dan het lijkt
Individuele welvaart associeren de meeste Nederlanders vooral met geld
en koopkracht: als je met je inkomen (meer dan) genoeg kunt kopen om in
je levensbehoeften te voorzien, ben je welvarend. Het is een overzichtelijke
maar ook een smalle definitie. Ze houdt geen rekening met het feit dat
mensen niet alleen materiéle levensbehoeften hebben zoals eten, een dak
boven het hoofd of kleding, maar ook immateriéle levensbehoeften zoals

vrije tijd, veiligheid, gezondheid, goed onderwijs en een schoon milieu.

Wanneer je de welvaart in een samenleving wilt bepalen, lijkt een smalle,

eenduidige definitie van dit begrip het grote voordeel te hebben dat je een
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kwantitatieve maatstaf kunt gebruiken. Van oudsher vormt het bruto binnen-
lands product (bbp) zo’'n maatstaf.! Aan de hand van het bbp kan in één
getal worden uitgedrukt hoe omvangrijk de economie van een land in een
bepaald jaar is geweest. Deze internationaal gestandaardiseerde boekhoud-
kundige benadering van welvaart is de afgelopen decennia leidend geweest
in het sociaal-economisch beleid van veel landen — ook van Nederland.
Uitgaande van het idee dat de gezamenlijke productie van een land min

of meer automatisch ten goede komt aan alle ingezetenen, kreeg het bbp

bij overheid en bedrijfsleven een steeds belangrijker rol als maatstaf voor

welvaart.

Het gebruik van zo’'n eenduidige maatstaf is echter ook een valkuil. Want
wat goed is voor het bbp, is niet per se ook goed voor de inwoners van
Nederland. In de economische wetenschap en onder bestuurders is men
het er al jaren over eens dat voor het vergroten van welvaart méér nodig

is dan alleen sturen op maximalisatie van het bbp. Ook andere financiéle
aspecten (zoals de ontwikkeling van de staatsschuld) dragen bij aan
welvaart en welzijn. Datzelfde geldt voor economische aspecten (werkgele-
genheid, opleidingsniveau, inkomensplaatjes enzovoort). Daarnaast hebben
ook ecologische aspecten (bijvoorbeeld milieukwaliteit en biodiversiteit)
en sociale aspecten (denk aan burgerrechten op het gebied van demo-
cratie, inspraak, vereniging, persoonlijke ruimte) invioed op de welvaart

en het welzijn van mensen. Al deze aspecten zouden dus mede sturend

1 Het bbp omvat de totale geldelijke toegevoegde waarde van (a) alle producten die in een jaar in een
land worden vervaardigd én (b) alle diensten die in een jaar worden aangeboden. Internationaal wordt
meestal van ‘gross domestic product’ (gdp) gesproken; in relatie tot regio’s vaak van ‘bruto regionaal
product’ (brp).
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moeten zijn in het beleid dat de overheid voert om de nationale welvaart te

vergroten.

In publieke discussies over beleid komen deze aspecten van welvaart door-
gaans inderdaad aan de orde. Maar in de praktijk is het voor bestuurders
vaak verleidelijk om, als puntje bij paaltje komt, toch de nadruk te leggen op

maatregelen die het bbp ten goede komen; zie kader.

Nationaal Groeifonds: verduurzamingsambities maken plaats voor
streven naar bbp-groei

In 2020 stelde het kabinet het Nationaal Groeifonds in. Het fonds was
bedoeld om het duurzame verdienvermogen in Nederland te versterken
en zo een ‘groeisprong’ te maken naar een circulaire economie. Vanuit
het fonds moesten projecten worden ondersteund die het genereren

van welvaart in de pas zouden brengen met de ambities ten aanzien van
klimaat en natuur.

Echter, toen de beoordelingscriteria voor het selecteren van projectvoor-
stellen waren vastgelegd, bleek het kabinet het begrip ‘duurzaam verdien-
vermogen’ stilzwijgend te hebben vertaald in ‘structurele bbp-groei’.

Het woord ‘duurzaam’ was dus geinterpreteerd als een synoniem van
‘structureel’. Het gevolg van deze semantische manoeuvre was dat
ingediende voorstellen vooral werden beoordeeld op de verwachte
bijdrage aan het structureel vergroten van het bbp in plaats van aan het
versterken van het duurzame (in de betekenis van milieu- en natuurvrien-

delijke) verdienvermogen in een circulaire economie (Rli, 2021c).




2.2 Levert meten van ‘brede welvaart’ een accurater beeld op?
Het inzicht dat welvaart niet alleen draait om materiéle welstand, maar ook
om zaken als een goede gezondheidszorg, een veilige leefomgeving, een
schoon milieu en goed onderwijs, is inmiddels ook doorgedrongen in de
politiek. We zien de term ‘brede welvaart’ steeds vaker opduiken in verkie-
zingsprogramma'’s, coalitieakkoorden en beleidsnota’s (zie bijvoorbeeld:
Claassen & Cools, 2023; EZK, 2023; BBB, VVD, GroenLinks, PvdA & CDA,
2023; GroenlLinks, PvdA, Partij voor de Dieren, SP & ChristenUnie, 2022;
Coalitieakkoord, 2021). Als we op brede welvaart sturen, zo is het achterlig-
gende idee, zijn alle relevante aspecten van welvaart samenhangend in beeld

en zien we belangrijke voorwaarden voor onze welvaart niet over het hoofd.

‘Brede welvaart’ is dus een meer omvattende manier om naar onze levens-
standaard te kijken. Als basis voor het overheidsbeleid heeft het de potentie
om te zorgen voor welvaartsontwikkeling in de volle breedte: de kwaliteit
van leven, de leefomgeving en onze manier van leven en werken — zowel

in het hier en nu als in de toekomst en op andere plekken op aarde. ‘Brede
welvaart’ kan zo een kader vormen voor het werken aan een betere samen-

leving, nu en in de toekomst.

Geen consensus over invulling van het begrip

Bij nadere beschouwing ligt het echter minder eenvoudig. Er kleeft aan

het begrip ‘brede welvaart’ een belangrijk nadeel, namelijk de impliciete
veronderstelling dat er consensus bestaat over wat ‘een betere samenleving’
is, hoe je dat meet en hoe die betere samenleving het beste kan worden

gerealiseerd. In de praktijk is die consensus er niet. Een betere samenleving
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betekent voor het ene individu iets anders dan voor het andere individu. Er
zullen weinig mensen tegen een gezonde leefomgeving zijn, maar als blijkt
dat het streven naar schonere lucht consequenties kan hebben voor de vrij-
heid om auto te rijden en de open haard aan te steken, blijken mensen het
belang van die schone leefomgeving toch verschillend te wegen. De vrijheid
om zelf te kunnen bepalen hoe en wat je consumeert heeft dan voor veel
mensen toch prioriteit. Dit zien we ook als het gaat om klimaateffecten en
het wegen van de gevolgen van onze keuzes voor toekomstige generaties.
Daar komt nog bij dat maatregelen gericht op brede welvaart voor groepen
burgers verschillend kunnen uitpakken. Zo kan de invoering van betaald
parkeren om de parkeerdruk in het centrum van een stad te verlichten een
positief effect hebben op de leefomgevingskwaliteit, maar tegelijkertijd in
de hand werken dat minder kapitaalkrachtige bewoners (of in elk geval hun
auto’s) uit het centrum worden verdreven. Als er in beleidsplannen wordt
gesproken van ‘optimale brede welvaart’, is dat dus het resultaat van een

subjectieve weging van verschillende aspecten van brede welvaart.

Dat er uiteenlopende opvattingen bestaan over wat brede welvaart is, blijkt
ook uit het feit dat er verschillende methoden zijn ontwikkeld om zicht

te krijgen op de stand van de brede welvaart.2 Om hier voor de overheid
samenhang in te brengen hebben de planbureaus van het Rijk in 2022 geza-
menlijk een kader opgesteld om brede welvaart te verankeren in de begro-
tingssystematiek (CPB, PBL & SCP, 2022). De planbureaus onderscheiden
acht thema’s die relevant zijn voor de mate van brede welvaart in een land;

zie figuur 1.

2 Zie Deel 2 Hoofdstuk 1 voor een toelichting bij enkele van deze methoden.




Figuur 1: Thema'’s brede welvaart 4. onderwijs & opleiding (mate waarin individuele mensen en de samen-

leving als geheel kunnen profiteren van kwalitatief goed onderwijs en de
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daaruit resulterende opleidingsniveaus, kennis en vaardigheden);

5. ruimtelijke samenhang & kwaliteit (mate waarin de ruimtelijke inrichting

S past bij de functionele en esthetische behoeften van mensen, nu en in de
toekomst);

6. economisch kapitaal (mate waarin de samenleving beschikt over dat wat
nodig is voor een goed functionerende economie, te weten: geld, kennis,
competenties en vaardigheden, fysieke infrastructuur en toepasbare

002 Kaig, kennis in de vorm van patenten en data);

7. natuurlijk kapitaal (mate waarin de natuur en de natuurlijke omgeving in
staat zijn om met behoud van herstelvermogen te voorzien in delfstoffen,
hernieuwbare hulpbronnen en grondstoffen, hernieuwbare energie-

stromen en ruimte voor menselijke ontspanning);

8. sociaal kapitaal (mate waarin mensen zich verbonden voelen met elkaar,
De acht bredewelvaartsthema’s worden onderstaand kort verduidelijkt:3 met instituties en met de overheid, zodat ze veiligheid en vertrouwen
1. subjectief welzijn (mate waarin mensen erin slagen invulling te geven aan ervaren).

hun persoonlijke levenshouding en de waardering die mensen aan hun

leven geven); In dit advies spreken we van ‘bredewelvaartsthema’s’ als we verwijzen naar

2. gezondheid (mate waarin mensen regie en veerkracht ervaren in relatie de gecursiveerde kopjes in deze opsomming. Hebben we het in algemene
tot hun fysieke en mentale gezondheid en de eventuele beperkingen zin over zaken die brede welvaart mede bepalen, dan spreken we over
waarmee zij moeten leven); ‘aspecten van brede welvaart’.

3. consumptie & inkomen (mate waarin mensen financieel in staat zijn om in
hun levensbehoeften te voorzien en hun levensdoelen te verwezenlijken); De laatste drie bredewelvaartsthema’s uit de opsomming hierboven gaan
over de vraag hoe het ervoor staat met ons economisch, natuurlijk en

3 De hier opgenomen verduidelijkingen zijn een vereenvoudigde weergave van de meer gedetailleerde
toelichtingen bij de acht thema'’s die de planbureaus zelf geven. Zie daarvoor Deel 2 Hoofdstuk 1.
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sociaal kapitaal. Daarmee wordt brede welvaart in de toekomst ook in beeld

gebracht; zie kader.

Brede welvaartsthema’s, kapitalen en rijksbegroting

In 2016 heeft de Tijdelijke commissie Breed welvaartsbegrip bepleit om
deze drie kapitalen standaard te betrekken bij Bredewelvaartsafwegingen.
Over deze ‘kapitalenbenadering’ schreef de commissie: “[Hierin] staat
niet in de eerste plaats de welvaart ‘hier en nu’ centraal, maar vooral de
welvaart ‘later’. Het ‘later’ wordt benaderd vanuit de vraag in hoeverre

er een basis wordt gelegd voor de toekomst of juist wordt ingeteerd op
beschikbare kapitalen. Dat gebeurt door de beschikbare hoeveelheid van
verschillende kapitalen, de kapitaalvoorraden, in beeld te brengen. Die
voorraden zijn beschikbaar voor toekomstige welvaart. De stand van de
voorraden wordt beinvloed door wat er hier en nu gebeurt. Door inves-
teringen stijgt immers de voorraad, door gebruik van de voorraad en
afschrijvingen neemt die af” (Tweede Kamer, 2016).

Hierbij dient opgemerkt te worden dat in de rijksbegroting van Nederland,
in tegenstelling tot de andere bestuurslagen en vrijwel alle andere landen
in de EU, nog altijd een verplichtingen-kasstelsel wordt hanteerd voor het
begroten van en het verantwoorden over uitgaven. Investeringen worden
‘lumpsum’ uit de begroting gefinancierd. De Algemene Rekenkamer
(2018) pleit er al jaren voor om over te stappen op een baten-lasten-
stelsel. Kosten en opbrengsten later in de tijd kunnen daarmee veel beter
worden gewogen bij het nemen van investeringsbeslissingen. Voor effec-

tieve sturing op brede welvaart is dat essentieel.
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De hierboven genoemde planbureaus benadrukken dat het voor een

goed zicht op de stand van de brede welvaart van belang is om te kijken
naar zowel (a) de bredewelvaartsverdeling over verschillende groepen

in de samenleving als (b) de impact die bredewelvaartsontwikkelingen
hebben voor de situatie hier en nu, voor de situatie later en voor de situatie
elders. Bij ‘impact op de situatie elders’ valt te denken aan de geopolitieke
gevolgen die ons gebruik van zeldzame metalen heeft (afhankelijkheid van
bijvoorbeeld China) of aan de klimaatimpact van onze vleesconsumptie en

-productie (bijvoorbeeld ontbossing in het Amazonegebied).

Binnen het kader dat de planbureaus hebben opgesteld vertoont bredewel-
vaartsontwikkeling overeenkomsten met het begrip ‘duurzame ontwikke-

ling’ dat de VN hanteert; zie kader.

Relatie tussen bredewelvaartsdoelen en VN-doelen voor duurzame
ontwikkeling

Vaak wordt in relatie tot brede welvaart verwezen naar de zeventien duur-
zame ontwikkelingsdoelen van de Verenigde Naties, die 2015 zijn vast-
gesteld als mondiale duurzame ontwikkelingsagenda voor 2030. Het is
gebruikelijk om deze doelen aan te duiden als Sustainable Development
Goals (SDG’s). Ofschoon de SDG’s een andere ontstaansgeschiedenis
hebben dan het begrip brede welvaart en ook anders worden gebruikt in
de praktijk van de beleidsontwikkeling, zijn er duidelijke overeenkomsten.
Bredewelvaartsdoelen zijn net als de SDG’s gericht op het duurzaam

voortbrengen van een evenwichtig verdeeld welzijn, zowel hier en nu als




later. Ook zijn er zowel voor bredewelvaartsdoelen als de SDG’s goed
ontwikkelde monitoringsystemen.

Behalve overeenkomsten zijn er ook verschillen. Zo zijn de SDG's interna-
tionaal overeengekomen doelen voor welzijn en duurzame ontwikkeling
die vooral in zwang zijn bij maatschappelijke partijen en bedrijven, terwijl
doelstellingen voor brede welvaart veeleer een overheidsinstrument

zijn, dat wordt gebruikt bij het ontwikkelen van nationaal beleid (Maas &
Lucas, 2023).

De stand van de brede welvaart in Nederland (nationaal en regionaal) wordt
jaarlijks gemonitord door het CBS. Dit instituut hanteert daarbij een indeling
van thema’s die grofweg overeenkomt met die van de planbureaus. Naast
de monitor van het CBS zijn er diverse andere monitors die (effecten van)
brede welvaart in beeld brengen. Ze leggen elk eigen accenten en hanteren

een eigen groepering van thema'’s en indicatoren.*

Belang van transparantie over afwegingen bij beleidskeuzes met impact
op brede welvaart

In de ambtelijke beleidsvoorbereiding worden verschillende instrumenten
gebruikt om bestuurders en politici beslisinformatie aan te reiken over

aspecten van brede welvaart. Voorbeelden van zulke instrumenten zijn de

4 Zie Deel 2 Hoofdstuk 1 voor een overzicht van de verschillende nationale bredewelvaartsmonitors.
Een internationaal overzicht van monitors is te vinden op https://beyond-gdp.world/wise-database/
wise-metrics (door ons geraadpleegd op 6 maart 2024).
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milieueffectrapportage (m.e.r.) en de maatschappelijke kosten-batenanalyse
(MKBA); zie kader.

m.e.r. en MKBA in relatie tot brede welvaart

Sturen op brede welvaart valt niet samen met de instrumenten waarmee
geprobeerd wordt de verschillende aspecten van brede welvaart in kaart
te brengen: een milieueffectrapportage (m.e.r.) brengt de milieugevolgen
van een overheidsplan in beeld. De verwachte gevolgen van bijvoorbeeld
de aanleg van een windturbinepark, een weg of een nieuw bedrijventer-
rein worden in een m.e.r. geschetst. Ook worden er alternatieve oplos-
singen en hun milieugevolgen beschreven.

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is een instrument
om de maatschappelijke effecten van voorgenomen beleidsmaatregelen
systematisch in beeld te brengen. Alle effecten die de welvaart van
mensen beinvloeden horen daarmee in een MKBA thuis.

De m.e.r. en de MKBA kunnen een belangrijke rol spelen bij de beleids-
voorbereiding, naast andere instrumenten die inzicht geven in effecten
van beleid. Voor sturen op brede welvaart is echter méér nodig. Sturen
op brede welvaart omvat immers het hele proces van doelen en ambities
formuleren, strategie en beleid bepalen, implementatie en realisatie en
monitoring en evaluatie, waarbij instrumenten beleidsinformatie kunnen
aanleveren.

Zie over instrumenten ter ondersteuning van beleidskeuzes ook 8 2.3 en

§ 4.2 van dit advies.



https://beyond-gdp.world/wise-database/wise-metrics
https://beyond-gdp.world/wise-database/wise-metrics

De informatie die het gebruik van dit soort instrumenten oplevert is vaak
nuttig, maar niet altijd volledig en legt onderliggende waarden niet altijd
bloot. Daarmee ontstaat het risico dat toetsing op brede welvaart incom-
pleet en/of opportunistisch plaats vindt, waarbij beleidskeuzes worden
beargumenteerd met positieve effecten op brede welvaast die goed van
pas komen, terwijl de negatieve gevolgen buiten beschouwing blijven.
De beschikbare informatie over bredewelvaartseffecten van beleid wordt

daarmee een grabbelton.

Om verbetering te brengen in de wijze waarop instrumenten als de m.e.r. en

de MKBA in de praktijk worden gebruikt, zijn twee dingen van belang:

1. Ambtenaren zullen moeten zorgdragen voor feitelijke en zo compleet
mogelijke informatie over alle relevante aspecten van brede welvaart.

Op dit moment ontbreekt het nog aan een voldragen methodiek om alle
bredewelvaartseffecten van beleidsopties systematisch en volledig in
kaart te brengen. In de huidige MKBA's bijvoorbeeld, worden de kosten
van verlies van biodiversiteit vaak niet gekwantificeerd. En komen ook
niet alle relevante maatschappelijke effecten van beleidsopties, zoals
gevolgen voor gemeenschappen, aan de orde.

2. Politici en bestuurders zullen transparant moeten zijn over de afwe-
gingen die zij maken bij hun beleidskeuzes. Beleidskeuzes gaan immers
altijd gepaard met een normatieve weging van waarden en belangen.

De crux is dat de politiek deze afweging expliciet moet maken. Politici
zullen in het openbaar moeten kunnen uitleggen dat ze bijvoorbeeld de
individuele keuzevrijheid van burgers hebben afgewogen tegen de collec-

tieve veiligheid van de samenleving. Als afwegingen al in de ambtelijke
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voorbereiding worden gemaakt of als politici dit soort afwegingen niet
toelichten, werkt de term brede welvaart eerder versluierend dan dat hij

bijdraagt aan betere besluitvorming.

2.3 Is het concept ‘brede welvaart’ nuttig te gebruiken in
overheidsbeleid?

Om met beleid gericht te kunnen sturen op brede welvaart heb je als over-

heid een beeld nodig van wat je op de acht bredewelvaartsthema’s wilt

bereiken, hoe het er op die thema’s voor staat en wat de gevolgen zijn van

voorgenomen beleid op al deze thema’s. We bespreken hieronder hoe je als

overheid aan deze drie voorwaarden voor het sturen op brede welvaart kunt

werken.

Gebruikmaken van monitoring

Een objectief beeld van hoe het ervoor staat op verschillende beleidster-
reinen draagt bij aan een gefundeerde discussie over de beleidsdoelen.
Bredewelvaartmonitors zijn bedoeld om zo’n objectief beeld te geven. Maar
het is belangrijk dat we ons realiseren dat deze monitors géén compleet
beeld geven van alles wat brede welvaart omvat, noch een diagnose van de
achterliggende problemen. Een bredewelvaartsmonitor brengt slechts de
stand van zaken op verschillende indicatoren van brede welvaart in beeld.
Een verklaring voor het gemeten bredewelvaartsniveau geven de monitors

niet. Ze hebben voornamelijk een signaalfunctie; zie kader.




Signaalfunctie van bredewelvaartmonitors

In de CBS-monitor wordt de brede welvaart op het onderwerp ‘wonen’
gemeten aan de hand van de indicatoren ‘kwaliteit van de woning’ en
‘tevredenheid met de woonomgeving'. Als de uitkomsten niet positief
zijn, vormt dat voor de overheid een signaal dat het woonbeleid wellicht
aanpassing behoeft. Maar wat voor aanpassing er nodig is, geeft de
monitor niet aan. Om de scores in de monitor op het terrein van wonen te
kunnen vertalen naar concreet beleid is een nadere analyse nodig van de
situatie. Alleen dan kan inzicht ontstaan in de achterliggende problemen
(bijvoorbeeld: hoge prijzen voor koopwoningen, lange wachtlijsten voor
huurwoningen, te weinig groen in de buurt) en de mogelijke oorzaken
(bijvoorbeeld: hoge grondstoffenprijzen, te weinig uitstroom uit sociale

huurwoningen, ontbreken van ‘groennormen’ in het gemeentelijk beleid).

De meerwaarde van het kijken naar beleidsterreinen door een bredewel-
vaartsbril zit hem erin dat naar aanleiding van een gesignaleerd knelpunt
niet alleen vragen aan de orde komen over de betreffende sector (bijvoor-
beeld de volkshuisvesting), maar ook de samenhang met de economie (hoe
zit het met werk en inkomens van bewoners?), de samenleving (is er genoeg
veerkracht in buurten?), de leefomgeving (is de sociale veiligheid op orde, is
er voldoende groen aanwezig?), de gevolgen voor toekomstige generaties
(is bouwen op de beoogde locaties wel klimaatbestendig?), de impact in
landen waarvan we afhankelijk zijn (is er bij de winning van grondstoffen

voor onze bouwmaterialen sprake van natuurschade?) en de verdeling van

WAARDEVOL REGEREN | DEEL 1 | HOOFDSTUK 2

welvaart tussen bevolkingsgroepen (heeft iedereen voldoende kans op goed

wonen?).

Rekening houden met welvaartseffecten van beleid

Om als overheid een onderbouwde keuze te kunnen maken uit verschil-

lende beleidsopties, bestaan er instrumenten om de voor- en nadelen van

bepaalde maatregelen zo objectief mogelijk in beeld te brengen. Er zijn
verschillende instrumenten om ter ondersteuning van een beleidskeuze

(brede) welvaartseffecten te analyseren (zie Deel 2 Hoofdstuk 1).

e Met de hiervoor al genoemde MKBA worden positieve en negatieve
welvaartseffecten van overheidsbeslissingen zo veel als mogelijk kwanti-
tatief in beeld gebracht om zo te helpen bij het maken van een (politieke)
keuze uit de voorliggende beleidsopties.>

e Een ander bekend instrument is de eveneens al genoemde m.e.r. Hierin
worden de milieueffecten van verschillende beleidsalternatieven in de
fysieke leefomgeving naast elkaar gezet.

e Verder vermelden we de participatieve waardenevaluatie (PWE). Dit is
een instrument waarmee grote groepen burgers op een laagdrempelige
manier advies kunnen geven over beleidsplannen van de overheid. De
uitkomsten van zo’n raadpleging geven inzicht in hoe uiteenlopende
groepen in de samenleving aankijken tegen de waarden die bestuurders
bij het maken van beleidskeuzes tegen elkaar moeten afwegen. Ook

enquétes en focusgroepen kunnen deze functie vervullen.

5 We stipten in 8 2.2 al aan dat de huidige MKBA's nog verschillende tekortkomingen vertonen. In Deel 2
Hoofdstuk 2 geven we een schets van aanpassingen die het MKBA-instrument beter geschikt zouden
kunnen maken voor het sturen op brede welvaart in de beleidsvoorbereiding.




¢ Tot slot noemen we de omgevingseffectrapportage (OER). Dit instrument
brengt neveneffecten in beeld die beleidskeuzes kunnen hebben op

sociaal, economisch en milieugebied.

Het is vooralsnog onduidelijk in hoeverre al dit soort instrumenten geschikt
zijn (of kunnen worden gemaakt) om, al dan niet gecombineerd, gerichter te

kunnen sturen op brede welvaart.

Beleid afstemmen op mogelijke gevolgen ‘later’ en ‘elders’

Veel politici richten zich bij het nemen van besluiten voornamelijk op
behoeften die in de actualiteit spelen bij bewoners en ondernemers,
oftewel: bij de kiezers. Dat draagt eraan bij dat beleidsmaatregelen die
de overheid treft zich vaak voornamelijk richten op de korte termijn.
Bijvoorbeeld door een tegemoetkoming te bieden voor gestegen energie-
kosten, terwijl voor de lange termijn energiebesparing een betere optie

zou zijn.

De focus op smalle economische doelstellingen die op de korte termijn
spelen (koopkracht, vestiging van bedrijven, werkgelegenheid) zorgt ervoor

dat een volledige bredewelvaartsafweging vaak achterwege blijft. Want bij

brede welvaart gaat het juist wél om rekening houden met ‘later’ en ‘elders’.

En dus over zaken als: tegengaan van klimaatverandering, toewerken naar
een duurzamere economie, beschermen van biodiversiteit, verantwoord
omgaan met grondstoffen. In hoeverre voorgenomen beleid van invioed
is op dit soort aspecten die ‘later’ en ‘elders’ spelen, blijkt lastig in harde

cijfers te operationaliseren. Politici vinden het dan ook ingewikkeld om
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ze mee te wegen in hun besluitvorming. De generatietoets is door het
Jongerenplatform van de Sociaal-Economische Raad (SER) ontwikkeld met
doel inzicht te creéren in de effecten van beleid op verschillende generaties;
zie Deel 2 Hoofdstuk 1.

Een factor die het maken van bredewelvaartsafwegingen verder compliceert
is dat veel relevante wetenschappelijke kennis aanzienlijke onzekerheden
kent. Het blijkt vaak moeilijk om hiermee om te gaan in de besluitvorming.
Zo is het woonbeleid van de overheid in hoge mate afgestemd op het
aanpakken van de woningbehoefte op de korte termijn. De wetenschappe-
liike modellen die de toekomstige woningbehoefte voorspellen laten forse
bandbreedtes zien vanwege onzekerheden in de ontwikkeling van het aantal
inwoners, van de huishoudensgrootte en de omvang van de migratie.® De
overheid maakt nog weinig gebruik van methodieken om te denken vanuit
verschillende toekomstbeelden (aan de hand van scenario’s) of terug te
redeneren vanuit gewenste toekomstbeelden (‘backcasting’). Zulke metho-

dieken kunnen tegenwicht bieden aan het kennistekort.

2.4 Slotsom

In vergelijking met het smalle welvaartsbegrip (met name de omvang van
het bbp) is ‘brede welvaart’ een krachtig concept. Kijken door een ‘brede-
welvaartsbril’ biedt in potentie een basis voor overheidsbeleid waarin alles

wat mensen van waarde vinden, wordt meewogen.

6 Zie over woningbehoefteramingen het Rli-advies Wonen in verandering (Rli, 2015).




In de praktijk blijkt sturen op brede welvaart echter niet eenvoudig. Dit komt
in de eerste plaats doordat er verschillen bestaan in het belang dat mensen
hechten aan de verschillende aspecten van brede welvaart. Een betere
samenleving betekent voor het ene individu nu eenmaal iets anders dan
voor het andere individu.

In de tweede plaats is onvoldoende duidelijk hoe brede welvaart het beste
kan worden uitgedrukt in relevante indicatoren. Bredewelvaartmonitors
vormen hiervoor een eerste aanzet, maar ze geven geen compleet beeld
noch inzicht in de achterliggende problemen. Ze bieden zodoende geen
concrete handvatten voor beleid.

In de derde plaats ontbreekt het aan een voldragen methodiek om brede-
welvaartseffecten van beleidsopties systematisch in kaart te brengen.

Hiervoor bestaat op dit moment geen pasklaar, waterdicht instrument. Dit

leidt ertoe dat beleidsvoorstellen kunnen worden aangeprezen om hun posi-

tieve effecten voor bepaalde bredewelvaartsaspecten, zonder de negatieve

gevolgen voor andere aspecten van brede welvaart te vermelden.

De slotsom van dit alles is dat toepassing van het begrip ‘brede welvaart’ bij

het ontwikkelen van overheidsbeleid in theorie nuttig is, maar dat er in de
praktijk nog veel obstakels zijn.

Als we echter los van de praktische obstakels naar het concept brede
welvaart kijken, kunnen we vaststellen dat het wel degelijk een concept is

met toegevoegde waarde. Toepassing van het concept maakt de ontwikke-

ling van overheidsbeleid weliswaar ingewikkelder (omdat er allerlei waarden

en belangen expliciet in de besluitvorming moeten worden betrokken), maar

het maakt het overheidsbeleid zelf beter, doordat er meer aandacht is voor
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de samenhang tussen besluiten en daarmee voor de positieve en negatieve
effecten van een besluit op de samenleving. Dat komt ook de uitvoering ten
goede (zie Rli, 2023)’. De vraag is dus niet of de overheid zou moeten willen

sturen op brede welvaart, maar hoe ze dit zo goed mogelijk kan doen.

In de volgende hoofdstukken gaan we nader in op de vraag wat er nodig is
om het sturen op brede welvaart beter uitvoerbaar te maken. We bespreken

eerst de theorie (hoofdstuk 3) en vervolgens de praktijk (hoofdstuk 4).

7 Inzijn advies De uitvoering aanzet (Rli, 2023) noemt de raad als belemmeringen voor een goede
uitvoering van beleid onder andere (a) de stapeling, en daardoor de complexiteit, van beleid en (b) de
ongelijke verdeling van kosten en baten.




STUREN OP BREDE
WELVAART: DE THEORIE

Sturen op brede welvaart gebeurt in principe in drie stappen: (1) bepalen
hoe de samenleving ervoor staat op de aspecten die doorslaggevend zijn
voor brede welvaart; (2) onderzoeken welke mogelijkheden er zijn om op
deze aspecten verbeteringen te realiseren en welke waarden daarbij moeten
worden afgewogen; (3) keuzes maken over het prioriteren (‘afruilen’) van
doelstellingen, over het verdelen van collectieve middelen en over de wijze
van besluitvorming. We bespreken in dit hoofdstuk wat er bij deze drie
stappen komt kijken (8 3.1 tot en met § 3.3) en vatten vervolgens onze bevin-

dingen samen (8§ 3.4).

3.1 Stap l: stand van brede welvaart bepalen
Stap 1 van het sturen op brede welvaart behelst in essentie het bepalen hoe

het ervoor staat met de brede welvaart in het land of in een bepaalde regio.

Onderzoeken naar brede welvaart onderscheiden een aantal vaste thema'’s
die voor het bepalen van de brede welvaart van belang zijn. Thema's die
vrijwel altijd terugkomen zijn: subjectief welzijn, gezondheid, consumptie &
inkomen, onderwijs & opleiding, ruimtelijke kwaliteit, materiéle en imma-

teriéle eigendommen (‘economisch kapitaal’), natuur en milieu (‘natuurlijk
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kapitaal’) en sociale verbanden (‘sociaal kapitaal’).t leder thema kan worden
gemonitord aan de hand van indicatoren die aangeven hoe de samenleving
ervoor staat op dat specifieke punt. Om de stand van de gezondheid in kaart
te brengen kan bijvoorbeeld een meting worden verricht naar het aantal
verwachte gezonde levensjaren, de mentale gezondheid en overgewicht.
Om de stand van natuur en milieu te beschrijven kan bijvoorbeeld worden
gekeken naar het aantal hectares natuurgebied, de mate van blootstelling
aan fijnstof en de mate waarin zich gevaarlijke stoffen in het oppervlakte-
water bevinden. En om de stand van de sociale verbanden te inventariseren
kan bijvoorbeeld worden onderzocht in hoeverre mensen zich, ongeacht
hun achtergrond, cultuur of geaardheid welkom en gewaardeerd voelen en

merken dat ze eerlijke kansen krijgen — oftewel: inclusiviteit ervaren.

Het blijkt echter niet altijd even eenvoudig om representatieve indicatoren
te kiezen: als je gebruikmaakt van al bestaande datasets, meten die in veel
gevallen niet precies wat je wilt weten. Vertraging onderweg in termen

van ‘voertuigverliesuren’ is bijvoorbeeld geen accurate indicator voor
bereikbaarheid. Bij bereikbaarheid gaat het immers ook over zaken als goed
aansluitende ov-verbindingen, voldoende parkeergelegenheid en betaalbaar
vervoer. Maar als je scherper definieert wat je wilt meten, ontbreken daar-

voor vaak de datareeksen, vooral als het gaat om kwalitatieve indicatoren.

8 Deze acht thema'’s, die we in § 2.2 hebben toegelicht, krijgen in wetenschappelijke studies soms net een
wat andere clustering of aanduiding. Maar in essentie is er overeenstemming over welke onderwerpen
bepalend zijn voor de brede welvaart in een samenleving (zie ook Deel 2 Hoofdstuk 1).
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Een ander probleem is dat het monitoren van indicatoren van uiteenlopende
aard geen evenwichtig beeld oplevert; er worden immers zowel objectieve
als subjectieve zaken gemeten. En metingen gaan per definitie gepaard met
onzekerheden. Verder zijn de uitkomsten van een meting dikwijls afhankelijk
van de geografische indeling die je gebruikt. Daar komt nog bij dat dat
cijffermatige uitkomsten van metingen vaak niet rechtstreeks met elkaar te
vergelijken zijn, doordat effecten die impact hebben op brede welvaart vaak
in verschillende eenheden worden uitgedrukt; denk aan decibellen geluids-

overlast versus kilo’s CO,.

Ook het interpreteren van gemonitorde gegevens is soms vatbaar voor
discussie. Valt er op basis van een monitor brede welvaart wel echt iets

te zeggen over hoe goed of slecht het gaat in het land of in een regio? En
hoe hangen de verschillende thema’s met elkaar samen? In veel gevallen
ontbreekt het aan onderbouwde inzichten en herkennen mensen zich maar

beperkt in het beeld dat uit een monitorrapportage opdoemt.

Er spelen, kortom, diverse methodologische problemen bij het doorlopen
van stap 1 van het sturen op brede welvaart: (a) er is niet één objectieve
maatstaf voor ‘de’ collectieve brede welvaart; (b) de gebruikte indicatoren
representeren maar in beperkte mate dat wat je echt wilt weten over brede
welvaart hier, nu, later en elders; (c) ook bij objectief meetbare indicatoren
spelen onzekerheden over hun exacte relevantie en zeggingskracht en (d)
er zijn aspecten van brede welvaart die per definitie niet objectief meetbaar

zijn, zoals eerlijke kansen en inclusiviteit.




Ondanks deze beperkingen biedt een bredewelvaartsanalyse een rijk
inzicht in ontwikkelingen en effecten van beleid. Ook als een deel van de
beschikbare informatie overwegend kwalitatief van aard is, helpt dit om de

welvaartsafwegingen te verbreden.

3.2 Stap 2: beleidsopties onderzoeken

Stap 2 van het sturen op brede welvaart houdt in dat je als overheid
inventariseert welke mogelijkheden er zijn om verbetering tot stand te
brengen op verschillende bredewelvaartsaspecten door middel van gerichte

beleidskeuzes.

Beleidskeuzes maken vanuit het perspectief van brede welvaart is geen
technocratisch afwegingsproces waarbij de overheid louter vanuit de cijfers
een optimale aanpak kan selecteren. Er spelen tal van kwalitatieve factoren
mee en factoren die door verschillende personen verschillend gewaardeerd
worden. Veel van de beleidskeuzes die de overheid maakt grijpen immers
in op het dagelijks leven en welzijn van mensen. Dit raakt bovendien vaak
bepaalde groepen mensen meer dan andere. Neem de keuze voor de
manier waarop duurzame energie zal worden opgewekt. Als de overheid
kiest voor het plaatsen van windturbines op land, levert dat veel schone
energie op, maar is er tegelijkertijd impact op het landschap en geluids-
overlast voor direct omwonenden. Als de overheid kiest voor de aanleg van
zonneparken is deze geluidsoverlast er niet, maar is er eveneens landschap-
pelijke impact en is de energieopbrengst lager. Als de overheid kiest voor de

bouw van een kerncentrale is de (toekomstige) energieopbrengst weliswaar
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hoger, maar moeten er ook hoge kosten worden gemaakt en zijn er zorgen

over rond het veilig opslaan van nucleair restafval.

Elke beleidskeuze heeft, kortom, voor- en nadelen, die voor ieder individu
anders wegen. Bij het inventariseren van beleidsopties zal de overheid
daarom moeten bepalen welke waarden bij de verschillende keuzes in het
geding zijn. Het is raadzaam om als bestuurders en politici deze waarden
vanuit verschillende perspectieven expliciet te maken. Dan is voor iedereen
helder waar de keuzes echt over gaan. Dat komt het besluitvormingsproces

ten goede.

Het blijkt goed mogelijk om overeenstemming te bereiken over de vraag
welke waarden in het geding zijn, voérdat de weging van die waarden
plaatsvindt (Rli, 2022). Dit is bijvoorbeeld gebeurd bij de ontwikkeling van

een plan voor het nationale energiesysteem (EZK, 2023); zie kader.

Waarden die Nederlanders verbinden aan een goed energiesysteem

Ten behoeve van het Nationaal Plan Energiesysteem heeft het
Expertteam Energiesysteem 2050 (ETES 2050) in 2023 onderzoek gedaan
naar de waarden die Nederlanders verbinden aan een goed energiesys-
teem. In nauw overleg met een inwonersraad zijn alle relevante waarden
verkend. Uiteindelijk kwam het expertteam uit op drie hoofdwaarden: (a)
rechtvaardigheid, (b) robuustheid en (c) duurzaamheid (ETES 2050, 2023).




Het vergt vaak de nodige discussie om exact te bepalen welke waarden
verbonden zijn met de verschillende beleidsopties over een onderwerp
dat aan het welbevinden van burgers raakt. Daarbij kan het nuttig zijn
om toekomstonderzoek te doen. Er ontstaat dan een beeld van gewenste
en ongewenste toekomstbeelden en van de waarden die daarbij in het

geding zijn.

Als eenmaal is bepaald welke waarden inwoners belangrijk vinden, kunnen
die in alle openheid tegen elkaar worden afwogen. Aan een waarde als
‘leveringszekerheid’ kan bijvoorbeeld een prijskaartje hangen, waardoor
spanning ontstaat met de waarde ‘betaalbaarheid’. Het is dan zoeken naar
de juiste balans. In andere situaties kan het gaan om de balans tussen indi-
viduele vrijheid en onderlinge solidariteit. Of om de balans tussen ruimte
voor ondernemen en de mate van bescherming van de leefomgeving of

dierenwelzijn.

3.3 Stap 3: normatieve keuzes maken

Bij het nemen van besluiten (en het achterwege laten van andere besluiten)
spelen onvermijdelijk normatieve keuzes: welke aspecten van brede
welvaart krijgen meer gewicht in het beleid en welke minder? Het maken
van deze normatieve keuzes vormt stap 3 in het sturen op brede welvaart.
Bij deze stap moet de politiek bepalen (a) hoe de uiteenlopende doelstel-
lingen tegen elkaar moeten worden afgewogen (‘afgeruild’), (b) hoe de
beschikbare middelen zullen worden verdeeld over de geselecteerde doel-

stellingen en (c) hoe de inhoudelijke besluitvorming over deze doelstellingen
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en over concrete projecten het beste kan worden georganiseerd.
Verantwoording over deze keuzes vraagt dat zij expliciet en inzichtelijk
worden gemaakt. We lichten een en ander hieronder toe, waarbij we ook
verduidelijken hoe bredewelvaartsaspecten in deze fase van de overheids-

sturing in het gedrang kunnen komen.

3.3.1 Afruil van doelstellingen

Sturen op brede welvaart brengt met zich dat de overheid probeert om
uiteenlopende doelstellingen te realiseren. Maar meestal kan niet alles
tegelijk. Het realiseren van de ene doelstelling gaat vaak ten koste van een
andere. Economen spreken in dit verband van ‘afruilen’.

Een overheid probeert vaak afruilen te verzachten door doelstellingen met
elkaar te verbinden. Bijvoorbeeld door de bouw van een ondergrondse
parkeergarage te combineren met de aanleg van een buurtplein en het
reserveren van waterbergingscapaciteit. Dat komt dan ook doelen op

het gebied van sociale samenhang, sport en klimaatadaptatie ten goede.
Maar zelfs bij zo’'n synergetisch plan blijven er dingen over die niet kunnen:
het beschikbare geld kan immers maar één keer worden uitgegeven,
eenmaal bebouwde ruimte is niet meer beschikbaar als plein, de uitbreiding
van een industrieterrein gaat ten koste van het natuurlijk kapitaal van de
omgeving. Er moeten dus in de praktijk onherroepelijk prioriteiten worden

gesteld.

Dilemma’s rond afruilen
Het kan lastig zijn om in deze situaties een keuze te maken. Wat is de beste

afruil? Een zorgvuldig gesprek van bestuurders met belanghebbenden en




volksvertegenwoordiging over gewenste en ongewenste afruilen op alle
bredewelvaartsthema’s zal in veel gevallen noodzakelijk zijn om te komen

tot een gedragen keuze.

Voor het maken van de juiste keuze heb je inzicht nodig in de gevolgen van
elk van de voorliggende beleidsopties: op welke thema’s neemt de (brede)
welvaart toe, op welke neemt ze af? Op welke termijn worden positieve en
negatieve gevolgen ervaren? Waar en voor wie zijn er gevolgen? Op basis
daarvan is te bepalen met welke beleidskeuze per saldo de meeste brede-

welvaartsdoelstellingen worden gerealiseerd.

In theorie kun je op deze manier het bredewelvaartsbeleid optimaliseren. In
de praktijk lukt dit echter vaak niet. Dat komt doordat het maken van afwe-
gingen in veel gevallen impliciet gebeurt. Hoe complex het maken van de
juiste afwegingen is, wordt duidelijk als we bijvoorbeeld de woningbouwop-

gave onder de loep nemen; zie kader.

Complexiteit van afruilen bij woningbouw

Om de woningnood in Nederland te bestrijden heeft het kabinet tot 2030
als doel geformuleerd om 100.000 woningen per jaar te bouwen (BZK,
2023). Maar er zijn meer harde doelstellingen: in Europees verband zijn
bijvoorbeeld richtlijnen vastgesteld om de stikstofuitstoot te beperken
en zorg te dragen voor een goede waterkwaliteit. Daarnaast zijn er prak-
tische randvoorwaarden die het bouwen van woningen tot een ingewik-
kelde opgave maken: alle woningen moeten worden aangesloten op het

elektriciteitsnet en woonbuurten moeten bereikbaar zijn.
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Kortom, niet alles kan — althans niet tegelijkertijd. Er zullen dus prioriteiten
moeten worden gesteld. Daarbij lenen niet alle doelstellingen zich voor
afruilen, omdat bepaalde doelstellingen hard zijn. Ook zijn er grenzen die
de overheid in acht moet nemen. Denk aan budgettaire grenzen (de rijks-
begrotingsregels), ecologische grenzen (de belastbaarheid van kwetsbare
natuur) en sociale grenzen (burgerrechten). Inzicht in de bredewelvaart-
seffecten van verschillende beleidsopties kan de overheid helpen om tot

afgewogen keuzes te komen.

Soms heeft de overheid bewust geen aandacht voor onbedoelde effecten
van haar beleid. Er worden dan nadelige effecten van een beleidsmaatregel
niet in beeld gebracht of meegewogen. Effecten van een beleidskeuze op
bijvoorbeeld de staatskas of op de natuur worden dan doorgeschoven naar
volgende generaties, of effecten in andere landen (bijvoorbeeld uitputting

van grondstoffen, of slechte arbeidsomstandigheden) worden genegeerd.

Een gebrek aan openheid over de precieze impact van voorgenomen beleid
is kennelijk geregeld een aantrekkelijke optie. Maar wanneer je streeft

naar zorgvuldige besluitvorming is het belangrijk dat de consequenties

van verschillende alternatieven in de beleidsvoorbereiding duidelijk op
tafel komen en dat je in de verantwoording motiveert hoe de weging

heeft plaatsgevonden. Vanuit het perspectief van de samenleving draagt
deze transparantie eraan bij (a) dat er van tevoren een goede inhoudelijke
discussie kan plaatsvinden over de te maken afwegingen en (b) dat er

naderhand meer begrip voor het overheidsbeleid kan ontstaan.




3.3.2 Verdeling van collectieve middelen

Wanneer bestuurders en politici de bredewelvaartsdoelstellingen eenmaal
hebben geprioriteerd, breekt de fase aan waarin moet worden gekeken naar
verwachte positieve en negatieve effecten van het beleid dat deze doelstel-
lingen binnen bereik moet brengen. Wat zijn de kortetermijngevolgen van
een voorgenomen besluit in termen van geld, menskracht en ruimtebeslag?
En wat gaat het besluit op langere termijn betekenen voor de economie

en de leefomgeving? Hoe zijn deze effecten verdeeld over verschillende
maatschappelijke groepen? En hoe zijn de eventuele internationale gevolgen
te rechtvaardigen?® Het komt de transparantie ten goede als een en ander
wordt vastgelegd in een eenduidige taal en aan de hand van een eenduidige
meetmethode. De politiek kan op basis daarvan de collectieve middelen
verdelen over de verschillende doelstellingen en deze verdeling vastleggen

in begrotingen en ruimtelijke kaders.

Vervolgens komt het aan op het formuleren van concrete plannen voor de
uitvoering van het beleid. De politiek zal in deze fase moeten nagaan of de
plannen doelmatig, doeltreffend, eerlijk en uitvoerbaar zijn. Bij de beoorde-
ling van de doelmatigheid gaat het erom dat de benodigde de middelen
optimaal worden ingezet (efficiéntie). Bij de beoordeling van de doeltref-
fendheid gaat het erom dat het beoogde resultaat wordt bereikt (effecti-
viteit). Bij de beoordeling van de eerlijkheid gaat de aandacht uit naar de

(rechtvaardige) verdeling van effecten die zullen optreden voor bijvoorbeeld

9 We doelen hier op het feit dat beleid waarmee we onze eigen welvaart verbeteren elders in de wereld
schadelijke neveneffecten teweeg kan brengen, zoals aantasting van tropisch regenwoud of uitbuiting
van arbeidskrachten.
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bepaalde groepen burgers, bepaalde regio’s of bepaalde gebieden elders
in de wereld." En voor de beoordeling van de uitvoerbaarheid dienen

inzichten uit de uitvoeringspraktijk gelijkwaardig behandeld te worden."

3.3.3 Wijze van besluitvorming

Hoe bredewelvaartsaspecten worden meegewogen bij de ontwikkeling van
beleid is vaak afhankelijk van de vraag welke organisaties betrokken zijn

bij het besluitvormingsproces. Dit is bijvoorbeeld zichtbaar in de manier
waarop ‘in de polder’ besluiten worden genomen over het realiseren van
landbouw-, natuur- en waterkwaliteitsdoelstellingen. De partijen die traditi-
oneel plaatsnemen aan de overlegtafels over deze onderwerpen vertegen-
woordigen vaak slechts een selectie van de relevante belangen. Groepen
met niet-gevestigde belangen, zoals mensen met een lagere sociaal-econo-
mische status, jongeren en mensen met een migratieachtergrond, worden
in veel gevallen niet of nauwelijks gehoord. Ondervertegenwoordigd

aan de overlegtafels zijn veelal ook de belangen van bodem-, lucht- en
waterkwaliteit, biodiversiteit en dergelijke (natuurlijk kapitaal), het belang
van verbondenheid tussen burgers en vertrouwen in de overheid (sociaal
kapitaal) en het belang van brede welvaart elders in de wereld. Deze situatie
kan vernieuwing van beleid in de weg staan. Gevestigde partijen hebben

immers belang bij het behoud van de status quo. Bovendien wordt het

10 In dit verband hebben wij in 2023 kritiek geleverd op het relatief grote gewicht dat de Nederlandse
overheid toekent aan doelmatigheid van beleid vanuit nationaal perspectief. Wij hebben
beargumenteerd dat de overheid zich beter rekenschap moet geven van de impact van haar beleid op
regio’s buiten de economische centrumgebieden (Rli, ROB & RVS, 2023).

11 Zie hierover ook De uitvoering aan zet (Rli, 2023).




afruilen van bredewelvaartsdoelstellingen bemoeilijkt wanneer niet alle

belangen aan dezelfde tafel zitten.

Er zijn daarnaast tal van gestandaardiseerde procedures en voorschriften
die bepalen in welke mate bredewelvaartsaspecten meewegen in de
besluitvorming over beleid. Denk aan de inrichting van het belastingstelsel,
begrotingssystematieken, wetten en regels. Dergelijke routines beperken in
belangrijke mate de beleidsopties die de overheid heeft.

Onderzoekers wijzen er al langer op dat in de organisatievormen, proce-
dures en voorschriften die vandaag de dag worden gevolgd bij de ontwik-
keling van beleid, waarden uit het verleden — wat we toen belangrijk vonden
— als het ware zijn gestold. Dat geldt zowel inhoudelijk (welk onderzoek

en welke modellen worden er gebruikt) als procesmatig (wie worden er
betrokken, wie kunnen invloed uitoefenen) (Snellen & Tennekes, 2018).

Een voorbeeld is de manier waarop decennialang bij waterschappen de
beleidskeuze is gemaakt om waterpeilen laag te houden en overtollig water
snel af te voeren. Wanneer bij de vaststelling van dit beleid alle bredewel-
vaartseffecten zouden zijn meegewogen, was de besluitvorming mogelijk
anders verlopen. Dan zou in de afwegingen zijn betrokken dat lage water-
peilen en onttrekking van grondwater weliswaar op korte termijn agrarische
activiteiten en waterbergingscapaciteit mogelijk maken, maar op de langere
termijn gepaard gaan met extra CO,-uitstoot, verstoring van de natuur,
afnemende geschiktheid voor toekomstige agrarische activiteiten (door het
inklinken van de grond) en funderingsschade (Rli, 2020; 2024).
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Hoe belangen en waarden doorwerken in de besluitvorming over beleid
wordt ook beinvioed door de verkokering binnen de rijksoverheid.
Beleidsterreinen met grote impact op bredewelvaartsaspecten zijn
namelijk verdeeld over verschillende departementen, agentschappen en
rijksdiensten, die niet altijd even goed met elkaar samenwerken. Zo heeft
het ministerie van Economische Zaken begin jaren tachtig van de vorige
eeuw een grote rol gespeeld in de subsidietoekenning aan chemiebedrijf
DuPont voor het vestigen van een extra fabriek in Dordrecht. Bij dit besluit,
dat grote negatieve impact heeft gehad op de leefomgeving en de gezond-
heid van bewoners, is het toenmalige ministerie van Volksgezondheid en
Milieuhygiene buitenspel gebleven. Zo kregen de effecten op economie en
werkgelegenheid een groot gewicht en werden de effecten op milieu en
gezondheid genegeerd (NOS, 2024).

De institutionele inrichting heeft, kortom, invioed op de besluitvorming
over beleid; de bestaande ‘keuzearchitectuur’ zorgt ervoor dat verschillende
bredewelvaartsaspecten onvoldoende meewegen bij de beleidsontwikke-
ling. In een eerder advies hebben wij in dit verband al eens bepleit om met
het oog op brede welvaart kritisch te kijken naar de keuzearchitectuur van
het mobiliteitsbeleid (Rli, 2021a). We stellen hier vast dat dit bij veel meer
beleidsonderwerpen nodig is. De inspanningen die de rijksoverheid tot nu
toe verricht om te komen tot een zorgvuldiger voorbereiding van beleid

hebben vooralsnog onvoldoende resultaat.’?

12 We doelen hier met name op de — ontoereikende — wijze waarop de rijksoverheid het Beleidskompas
(voorheen Integraal Afwegingskader) inzet. Dit is een instrument dat al sinds 2011 bestaat. In de
afgelopen jaren maakten de departementen die beleid ontwikkelen onvoldoende gebruik van dit
instrumentarium (JenV, 2021). Het kabinet heeft zich voorgenomen dit beter te gaan doen (AZ, 2021).




Figuur 2: Stappen sturen op brede welvaart
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Stap 2: Vooruitkijken
Beleidsopties onderzoeken

We onderzoeken het effect van
verschillende opties op de thema's
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Al met al denken wij dat de opzet van overlegtafels en rekenmodellen én
de verkokerde organisatie van de overheid heroverweging verdienen — niet
alleen op het niveau van het Rijk, maar ook op het niveau van provincies,
regio’s en gemeenten. Het is belangrijk dat ook op het decentrale niveau
alle belangen zijn vertegenwoordigd op het moment dat er beleidskeuzes

worden gemaakt.

3.4 Slotsom

Sturen op brede welvaart begint met bepalen hoe het in de samenleving

is gesteld met de aspecten die doorslaggevend zijn voor het welbevinden
van mensen. Daarvoor kun je als overheid om te beginnen kijken naar de
stand van zaken op acht thema'’s: subjectief welzijn, gezondheid, consumptie
& inkomen, onderwijs & opleiding, ruimtelijke samenhang & kwaliteit,
economisch kapitaal, natuurlijk kapitaal en sociaal kapitaal. Het kiezen van
representatieve indicatoren voor het monitoren van deze thema's kent
verschillende methodologische problemen. Toch levert het consistent

analyseren van bredewelvaartsthema’s een rijk beeld op van de welvaart in
Nederland.

De volgende stap in het sturen op brede welvaart is het in kaart brengen
van beleidsopties om verbeteringen te realiseren. Het is raadzaam om van
tevoren expliciet te maken welke waarden en afruilen bij de verschillende
beleidskeuzes in het geding zijn. Dan is voor iedereen helder waar de keuzes

echt over gaan. Dat komt het politieke besluitvormingsproces ten goede.
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Verschillende doelstellingen van brede welvaart zullen vaak in synergie
worden gerealiseerd. Maar uiteindelijk is het maken van afruilen, waarbij
bepaalde doelstellingen minder gewicht krijgen dan andere, onvermijdelijk.
Een open gesprek over het prioriteren van doelstellingen en de daarbij
betrokken waarden kan helpen om te komen tot afgewogen en breed

gedragen beleidskeuzes.

Tot slot zou de overheid moeten overwegen om de besluitvorming over
beleidsopties (oftewel de keuzearchitectuur) op een aantal punten anders
in te richten. Het daadwerkelijk sturen op brede welvaart vergt beter
inzicht in betrokken waarden en belangen. In het verlengde daarvan is

bij de besluitvorming meer betrokkenheid nodig van groepen die niet-
gevestigde belangen vertegenwoordigen. Daarnaast is aanpassing nodig
van de gehanteerde procedures, rekenmodellen en regels. Deze moeten
ruimte gaan bieden voor argumentatie op basis van alle relevante brede-
welvaartsaspecten. De besluitvorming zal bovendien minder verkokerd
moeten plaatsvinden. Dat betekent dat er over voorgenomen beleid meer
afstemming moet komen tussen beleidssectoren en tussen overheden op
alle schaalniveaus. Daarvoor ontbreekt op dit moment in veel gevallen een

besluitvormingstafel.




STUREN OP BREDE
WELVAART: DE PRAKTIJK

In dit hoofdstuk belichten we het sturen op brede welvaart vanuit een
praktijkgeoriénteerd perspectief. We bespreken om te beginnen in § 4.1

op welke schaalniveaus concrete opgaven rond brede welvaart zich in
Nederland voordoen en wat dit per overheidslaag concreet betekent voor de
sturing rond deze opgaven. Vervolgens gaan we in 8 4.2 na welke specifieke
aandachtspunten er zijn bij het sturen op brede welvaart in de verschillende
fases van beleid. In § 4.3 staan we stil bij een aantal belemmeringen bij het
sturen op brede welvaart. In § 4.4 zetten we de bevindingen uit dit hoofd-

stuk op een rij.

4.1 Schaalniveaus van bredewelvaartsopgaven

In deze paragraaf bespreken we drie schaalniveaus waarop in Nederland
opgaven rond brede welvaart aan de orde zijn. We starten bij het nationale
niveau, behandelen vervolgens het lokale niveau en gaan tot slot in op

het regionale niveau, omdat hier de verschillende bredewelvaartsopgaven

elkaar ontmoeten.
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411 Nationale bredewelvaartsopgaven

Bij veel opgaven die raken aan brede welvaart is nationale sturing en de
formulering van nationale doelen essentieel. Een goed voorbeeld is de

rol van groen geproduceerde waterstof in onze toekomstige, fossielvrije
economie.’® De keuzes die rond dit onderwerp nodig zijn vergen tal van
afwegingen: van geopolitieke aard (van welke landen wil Nederland wel of
niet afhankelijk zijn), van economische aard (voor welk type activiteiten wil
Nederland waterstof inzetten), van financiéle aard (hoeveel investeringsri-
sico is de Nederlandse overheid bereid te nemen) en van ruimtelijke aard
(wat zijn verantwoorde ruimtelijk-infrastructurele keuzes rond opwekking,
transport en opslag). Ook in andere sectoren die van belang zijn voor

de nationale brede welvaart, zoals de chipindustrie, de landbouw en het
personen- en goederentransport, is nationale sturing en de formulering
van nationale doelen en financiéle kaders cruciaal. Datzelfde geldt voor de
nationale sturing op onderwerpen zoals volksgezondheid, waterveiligheid

en energievoorziening.

Niet onbelangrijk is daarnaast de sturende rol van het Rijk als het gaat om

internationale thema'’s die impact hebben op onze brede welvaart. Denk aan
de veiligheid binnen Europa, internationale afspraken over klimaatbeleid en
grensoverschrijdende samenwerkingsverbanden rond de waterkwaliteit van

onze rivieren en het internationale stroomnetwerk.

13 De beschikbaarheid van groene waterstof is te beschouwen als het bredewelvaartsdoel van een
‘schone’ energievoorziening. Hetzelfde geldt voor de beschikbaarheid van wind- en zonne-energie en —
hoewel meer omstreden — voor kernenergie.
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Voor veel van de bovengenoemde beleidsonderwerpen geldt dat het Rijk de
prioriteiten en de toewijzing van budgetten bepaalt, maar dat de concrete
besluitvorming over waar en hoe de doelen precies worden gerealiseerd,
plaatsvindt op een lager schaalniveau. De rol van het Rijk is hierbij het
scheppen van kaders waarbinnen decentrale overheden, bedrijven en

burgers zelfstandig activiteiten kunnen ontplooien.

Voor de effectiviteit van de rijkssturing op brede welvaart is het cruciaal
dat de rijksoverheid haar rol in relatie tot de provinciale, regionale en lokale
overheden goed invult. Dat verloopt in de praktijk nog niet optimaal. We
constateerden in hoofdstuk 3 al dat binnen de rijksoverheid de beleidster-
reinen met grote impact op bredewelvaartsaspecten zijn verdeeld over
diverse departementen, agentschappen en rijksdiensten, die hun beleid
onderling niet altijd voldoende op elkaar afstemmen. Deze verkokering leidt
er in de praktijk toe dat er vanuit verschillende beleidsdomeinen gelijktijdig
verschillende doelstellingen aan decentrale overheden worden opgelegd.
Maar: niet alles kan tegelijk en sommige doelstellingen zijn strijdig met
andere. Er moeten, kortom, regionale keuzes worden gemaakt door provin-
cies en gemeenten. Daarbij behoort naar ons oordeel het Rijk in al zijn gele-

dingen betrokken en gecommitteerd te zijn.

4.1.2 Lokale bredewelvaartsopgaven

Op lokaal niveau spelen heel concrete brede welvaartsopgaven; denk
aan vraagstukken op het gebied van woningbouw, (mantel)zorg, natuur,
onderwijs, speelplekken en bedrijvigheid. In veel gevallen is het mogelijk

om daarbij bredewelvaartsdoelen op een slimme manier te combineren.




Maar zware industrie en een gezonde woon- en leefomgeving gaan moeilijk
samen, net als een autosnelweg en een stiltegebied. Bij zulke onderwerpen
heeft de keuze om het één mogelijk te maken gevolgen voor de realiseer-

baarheid van het ander.

De concrete afwegingen over dit soort kwesties (waar mensen bepaalde
activiteiten kunnen ondernemen en waar niet) worden op het lokale niveau
gemaakt door provincies en gemeenten. Het gaat dan om vragen als: waar
maken we ruimte voor bedrijvigheid, onderwijs, sport en woningbouw en
waar en geven we voorrang aan het beschermen van de natuur, de water-,
bodem- en luchtkwaliteit, de leefbaarheid en gezondheid van mensen? Aan

welke doelen geven we geld uit?

Het bredewelvaartsdenken past bij het realiseren van ‘inclusieve en duur-
zame gemeenschappen’ in de samenleving. Dat wil zeggen dat er in steden,
dorpen en op het platteland ruimte moet zijn voor allerlei groepen burgers
en allerlei vormen van bedrijvigheid, op een manier die ook op de lange
termijn en zonder schadelijke neveneffecten in andere regio’s in Nederland

en elders op de wereld is vol te houden.

4.1.3 Snijvlak van rijksbrede en lokale bredewelvaartsopgaven: de regio
Bij veel bredewelvaartsopgaven vormt de regio een belangrijk schaalniveau
voor een effectieve aanpak. In de regio komen immers verschillende
opgaven, programma’s en concrete projecten samen: aan de ene kant de
vraag hoe en waar de nationale doelstellingen kunnen worden gerealiseerd

en aan de andere kant de vraag hoe lokale projecten en programma’s
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zodanig kunnen worden gecoordineerd dat overbodige dubbeling (bijvoor-
beeld de aanwezigheid van diverse zwembaden of megastores in één
regio) wordt voorkomen. Coordinatie is ook nodig om te voorkomen dat
belangrijke acties binnen een regio niet ondernomen worden, zoals het
reserveren van ruimte voor waterberging bij neerslagpieken of het bouwen

van woningen voor senioren.

Voor bredewelvaartsopgaven op het gebied van welzijn, zorg en onderwijs,
defensie, arbeidsmarkt en cultuur is de regio eveneens een uiterst belangrijk
schaalniveau: daar bevindt zich de dagelijkse leefomgeving waarin mensen
wonen en werken en waarin zij behoefte hebben aan bepaalde voorzie-
ningen. En ook vanuit fysisch en ecologisch oogpunt vormt de regio in veel
gevallen het logische werkgebied voor de beleidsuitvoering. De loop van
beken en rivieren, de bodemgesteldheid, bossen en heidegebieden trekken

zich immers weinig aan van gemeentegrenzen.

In bestuurlijke zin vormt de regio geen wettelijk verankerde entiteit: de
Nederlandse grondwet onderscheidt alleen het Rijk, de provincies, de
gemeenten en de waterschappen als bestuurlijke overheidslagen. In de
praktijk vindt er niettemin veel afstemming plaats op regionale schaal.

Dit gebeurt in samenwerkings- en overlegorganen waarin gemeenten en
vaak ook provincies participeren, zoals de metropoolregio’s Amsterdam
en Rotterdam-Den Haag, de veiligheidsregio’s (waarin gemeenten samen-
werken op het gebied van brandweerzorg, rampen- en crisisbeheersing,
medische hulpverlening, openbare orde en veiligheid), de woonregio’s

(waarin gemeenten samenwerken bij het maken en uitvoeren van afspraken




over te bouwen woningen) en de afvalregio’s (waarin gemeenten samen-

werken bij de afvalinzameling en verwerking).

Er zijn dus verschillende taken, opgaven en wensen waarover aan regionale
overlegtafels wordt afgestemd. Uit gesprekken die wij in het kader van dit
advies in verschillende regio’s hebben gevoerd, kwam echter naar voren
dat lokale bestuurders behoefte hebben aan méér dan alleen afstemming
op regionale schaal. Ze missen een gecoordineerde en op brede welvaart
gerichte deelname van de rijksoverheid bij het stellen van prioriteiten en het
verdelen van geld. Het is voor lokale bestuurders ingewikkeld om te kunnen
voldoen aan de verschillende voorwaarden die worden verbonden aan

financiéle bijdragen die verschillende rijksdepartementen leveren.

Wij constateren dat het noodzakelijk is om structureel afstemming tot stand
te brengen over domeinoverstijgende bredewelvaartsopgaven. Er is niet
alleen afstemming nodig binnen de rijksoverheid, provincies en gemeenten
(bijvoorbeeld over de voorwaarden verbonden aan financiéle regelingen
op diverse beleidsterreinen), maar ook tussen de verschillende bestuurlijke
schaalniveaus. Afwegingen, keuzes en besluiten op het ene schaalniveau
hebben immers vaak gevolgen voor andere schaalniveaus. Zo heeft de
keuze om het inwonertal van de gemeente Almere te laten doorgroeien
naar 350.000 niet alleen gevolgen voor de ruimte die binnen de gemeente-
grenzen nodig is voor woningbouw, bedrijvigheid en voorzieningen, maar
ook voor (a) de manier waarop mensen zich binnen de metropoolregio
Amsterdam zullen gaan verplaatsen (b) de woningbehoefte, bedrijvigheid

en voorzieningen in omliggende gemeenten als Lelystad, Amsterdam,
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Huizen en Zeewolde en (c) de spreiding van bevolking en bedrijvigheid over

andere regio’s in Nederland.

4.2 Aandachtspunt: kijken door een ‘bredewelvaartsbril’ in
elke fase van beleid

Sturen op maatschappelijke opgaven verloopt in vier fases:

1. het formuleren van doelen en ambities;

2. het uitzetten van een strategie en het kiezen van het bijbehorende beleid,

3. het implementeren en realiseren van het beleid; en

4. het monitoren en evalueren van de beleidsuitvoering.

Wij belichten deze vier fases hier omdat er in elk van de fases specifieke
punten zijn die aandacht nodig hebben om te waarborgen dat het ontwik-
kelde beleid de brede welvaart ten goede komt. In elke fase moet als

het ware een ‘bredewelvaartsbril’ worden opgezet. Dat betekent dat alle
thema’s die relevant zijn voor de mate van brede welvaart in een samen-
leving (zie § 2.2) in elke fase expliciet en consistent aan de orde moeten
komen (zie bijvoorbeeld CPB, 2023).

We geven hieronder weer wat de aandachtspunten zijn in elk van de vier
fases. Ook geven we aan welke instrumenten de overheid in elk van de
fases kunnen helpen om gedurende de beleidsontwikkeling consequent de
impact op brede welvaart in het vizier te houden:

1. Doelen en ambities

In de eerste fase van de ontwikkeling van beleid wordt nagedacht over




de ambities en te bereiken doelen en prioriteiten daarin. Dat begint met
het formuleren van een visie. Dit gebeurt vanuit bepaalde politieke voor-
keuren, maar ook op basis van monitoringrapportages, evaluaties van
bestaand beleid, interdepartementale beleidsonderzoeken of rapporten
van bijvoorbeeld de Studiegroep Begrotingsruimte. Met behulp van dit
soort instrumenten kunnen beleidsvisies systematisch worden beoor-
deeld op wat ze betekenen voor de acht bredewelvaartsthema'’s, voor de
dimensies hier, nu, later en elders en voor verdelingseffecten.

2. Strategie en beleid
In de tweede fase van de beleidsontwikkeling wordt gekeken hoe
verschillende vraagstukken met elkaar samenhangen, welke alternatieven
er zijn om de gestelde doelen te bereiken, welke (voor individuele belang-
hebbenden, voor groepen en voor de samenleving als geheel) belangrijke
waarden daarbij in het geding zijn, welke kosten en opbrengsten te voor-
zien zijn en hoe de verdeling daarvan zal uitpakken. Door alternatieven
met elkaar te vergelijken op hun gevolgen voor de acht bredewelvaarts-
thema’s waarborg je dat in de politieke besluitvorming een afweging van
voor- en nadelen vanuit bredewelvaartsperspectief kan plaatsvinden. In
deze fase van ex-ante beleidsanalyse kan gebruik worden gemaakt van
diverse instrumenten: een MKBA, een m.e.r., een PWE of andere vormen
van burgerparticipatie.
Het is belangrijk dat de dilemma’s die bij de verschillende opties spelen
(niet alleen de gevolgen ‘hier en nu’ maar ook ‘later’ en ‘elders’ en voor
de verdeling van de bredewelvaartseffecten) scherp in beeld zijn, zodat

de politiek bewust en transparant knopen kan doorhakken.
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3. Implementatie en realisatie

In de derde fase van de beleidsontwikkeling wordt uitvoering gegeven
aan het beleid. Er zullen wetten en regels moeten worden opgesteld
(belastingregels, omgevingsplannen, subsidieregelingen enzovoort).
Ook zullen investeringen moeten worden gedaan (ontwerp en aanleg
van wegen en bruggen, subsidies voor innovatieve duurzame bedrijven
enzovoort). Verder moet er coordinatie plaatsvinden met naastliggende
gemeenten en regio’s. Het is in deze fase belangrijk om aan de hand van
de acht bredewelvaartsthema'’s te zoeken naar manieren om beleids-
doelen zo met elkaar te combineren dat er een optimale balans ontstaat
tussen positieve en negatieve bredewelvaartseffecten. Behulpzame
instrumenten in deze fase zijn monitoring van de uitvoering en van de
uitwerking van het beleid. Voor het trekken van lessen is het belangrijk
om het uitgevoerde beleid kritisch door te lichten in een ex-postevaluatie
van zowel de geleverde inspanningen (input) als de directe resultaten

(output).

. Monitoring en evaluatie

De vierde fase van de beleidsontwikkeling is bedoeld om na te gaan of de
ambities en doelen zijn gerealiseerd. De bredewelvaartsontwikkeling in
de samenleving (outcome) die het gevolg is van het gevoerde beleid én
van andere ontwikkelingen wordt in beeld gebracht. Zowel evaluatie- als
monitoringrapportages vormen in deze fase nuttige instrumenten. De
acht thema’s die brede welvaart definiéren bieden een kapstok om een

en ander overzichtelijk en volledig in kaart te brengen.




Het kijken door een ‘bredewelvaartsbril’ in elke beleidsfase waarborgt dat
er aandacht is voor (a) de acht thema’s die van belang zijn voor het welbe-
vinden van mensen en (b) de gevolgen die het beleid hier, nu later en elders
heeft en (c) de verdeling van effecten van het beleid over verschillende

groepen, regio’s en periodes.

Zoals bovenstaande opsomming laat zien zijn in verschillende fases van

het beleidsproces, verschillende beleidsinstrumenten nuttig en nodig. Een
monitor van bredewelvaartsontwikkeling in het voorgaande jaar kan helpen
bij het formuleren van doelen en ambities; een vooruitblik op de effecten
van voorgesteld beleid is zinvol bij de voorbereiding van politieke besluiten.
Daarentegen is een MKBA van het volledige rijksbeleid over het afgelopen
jaar op Verantwoordingsdag geen zinnige exercitie, net zoals ex-ante projec-
tevaluaties op basis van de Monitor Brede Welvaart van het CBS onvol-
doende richting bieden voor het kiezen tussen projectalternatieven. Hoewel
de instrumenten per fase moeten verschillen, moeten ze onderling juist wel
consistent zijn door dezelfde bredewelvaartsthema’s, definities en eenheden

te hanteren.

In de praktijk zien we dat er binnen het beleidsproces geregeld tijdelijk
wordt teruggeschakeld, waardoor bepaalde fasen meermaals worden
doorlopen. Zo kan informatie uit een beleidsevaluatie aanleiding geven tot
aanpassingen in de uitvoering van ander beleid. Als bijvoorbeeld de bouw
van een hogeschool heeft geleid tot onverwachte reizigersstromen van

en naar een gemeente, kan dit resulteren in de beleidskeuze om aanpas-

singen door te voeren in de dienstregeling van het openbaar vervoer of
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andere eisen te stellen aan nog te realiseren weg- en treininfrastructuur.
Terugschakelen naar eerdere fases kan ook nodig zijn als er gelijktijdig
wordt gewerkt aan met elkaar samenhangende beleidsonderwerpen

waarvan de uitwerking in verschillende fases verkeert.

4.3 Belemmeringen bij het sturen op brede welvaart

In deze paragraaf behandelen wij drie soorten belemmeringen die wij in de
praktijk van het sturen op brede welvaart signaleren: lastig te doorbreken
beleidsuitgangspunten, regels en gebruiken (§ 4.3.1), tekortschietende
methoden (8 4.3.2) en last but not least de dominante rol van geld bij het

maken van beleidskeuzes (§ 4.3.3).

4.3.1 Lastig te doorbreken uitgangspunten, regels en gebruiken

Een overheid die stuurt op brede welvaart hanteert een fundamenteel ander
uitgangspunt voor beleid dan gebruikelijk is. Omdat de manier waarop
beleid traditioneel tot stand komt is ingebed in allerlei bestaande institu-
ties (zie 8 3.3.3.), is het lastig om zo fundamenteel afwijkend te opereren.
Allerlei beleidsuitgangspunten, wettelijke regels en gebruiken liggen vast
en zijn voornamelijk afgestemd op het ontwikkelen van beleid voor afzon-
derlijke sectoren en op het bevorderen van ‘smalle’ welvaart. De praktische
uitvoering van bredewelvaartsbeleid heeft hieronder te lijden. Het integrale
gebiedsgerichte perspectief dat nodig is voor effectief bredewelvaartsbeleid
op regionale schaal, stuit vaak op institutionele beperkingen. Hieronder

beschrijven we twee voorbeelden die dit illustreren.




Voorbeeld 1: geld voor lokale overheden mag vanwege verantwoordings- en huisvesting bleek niet te aan te sluiten op de afwegingen in de Wet

eisen niet worden uitgeven aan cluster van bredewelvaartsdoelen Mobiliteitsfonds. Daardoor kwam er geen financiering vanuit dit fonds

De verantwoordingseisen die zijn gekoppeld aan specifieke uitkeringen beschikbaar; zie kader.

die de rijksoverheid aan lokale overheden ter beschikking stelt, leggen
beperkingen op aan de manier waarop het geld mag worden besteed.

De bestedingsvoorwaarden omvatten vaak maar een beperkt aantal
bredewelvaartsaspecten. Zo beknotten de verantwoordingseisen vaak
onbedoeld de mogelijkheden om verschillende problemen tegelijkertijd
aan te pakken (Rli, 2023). Een regionaal plan dat zich richt op een reeks
van bredewelvaartsdoelen moet noodgedwongen worden gefinancierd uit
verschillende budgetten. Dit brengt vertragende rompslomp met zich mee
bij de verantwoording van de besteding van het geld. Elk betrokken depar-
tement stelt weer andere eisen. De uitvoering van plannen voor de Groene
Metropoolregio Arnhem-Nijmegen en de aangrenzende regio Foodvalley
heeft vanwege dit soort complicaties geruime tijd stilgelegen. Belangrijker
dan dat er met het geld maatschappelijke doelen worden gerealiseerd lijkt
te zijn dat de ontvangende overheden kunnen aantonen dat ze de juiste

procedures hebben gevolgd en aan de voorwaarden hebben voldaan.

Voorbeeld 2: geen financiering voor project doordat beoogde effecten voor
brede welvaart niet passen in wettelijk kader
Soms wordt het sturen op brede welvaart ook bemoeilijkt door de

dominantie van een bepaalde denkwijze binnen een beleidssector. Dit

Bredewelvaartsopbrengst van nieuwe railverbinding past niet binnen
doelen Mobiliteitsfonds

In Almere wordt de komende jaren een groei voorzien van het aantal
inwoners van 190.000 naar 350.000. Daarvoor is niet alleen een fors
woningbouwprogramma nodig; er moet ook worden nagedacht over
werkgelegenheid, over het vervoer van personen en goederen, over
onderwijs, over cultuur, over aanleg van natuur enzovoort. In de lokale
en regionale plannen is er veel aandacht voor brede welvaart. Er wordt
onder andere gesproken over het compleet maken van de stad door de
vestiging van een universiteit en/of culturele instellingen. Een belangrijke
pijler onder de plannen vormt de infrastructuur van en naar Almere,

in het bijzonder de autowegen en de railverbindingen. Echter, bij het
bepalen van de bijdragen uit het Mobiliteitsfonds kon het ministerie van
Infrastructuur en Waterstaat alleen rekening houden met mobiliteits-
effecten. Andere bredewelvaartseffecten konden binnen het wettelijk
kader van het fonds niet worden meegewogen. Daardoor kon de rail-

verbinding lange tijd niet tot stand komen.

is te zien bij het verloop van de besluitvorming over een railverbinding Deze beide voorbeelden maken duidelijk dat het sturen op brede welvaart

van Amsterdam naar Almere, de zogeheten IUmeerlijn. De betekenis bestaande routines ter discussie stelt. Effectieve sturing op brede

van die verbinding voor bredewelvaartsaspecten als onderwijs, cultuur welvaart vergt veranderingen in de toegang van belanghebbenden tot
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de beleidsvoorbereiding en politieke besluitvorming. Op dit moment
verkeren vooral lobbyorganisaties in de positie om invloed uit te oefenen
op de beleidsvoorbereiding en besluitvorming. Partijen met nieuwe
bedrijfsmodellen die kunnen bijdragen aan brede welvaart hebben veel
minder toegang tot deze fases van beleid. Hetzelfde geldt voor partijen die
projecten uitvoeren of bepleiten die het belang dienen van toekomstige

generaties of dat van mensen elders in de wereld.

Wij constateren dat het tijd is om de prominente positie die gevestigde
belangen hebben vergeleken met andere belangen, te heroverwegen. Dit is
cruciaal om te komen tot andere keuzes en daarmee tot het sturen op brede

welvaart.

4.3.2 Tekortschietende methoden

In 8 3.1 hebben we vastgesteld dat er vier methodologische problemen
zijn die in theorie een belemmering vormen bij het in kaart brengen van de
bestaande brede welvaart. Ook bij de feitelijke sturing op brede welvaart
blijkt het ontbreken van passende maatstaven, indicatoren en meet-

methoden een obstakel te vormen. We lichten dat hieronder toe.

1. Het ontbreken van een objectieve maatstaf voor ‘de’ brede welvaart in de
maatschappij wreekt zich in de praktijk in de moeizame manier waarop
discussies verlopen over de voor- en nadelen van grote projecten. Zo
is er al decennialang discussie over het al dan niet aanleggen van de
Lelylijn, een snelle treinverbinding tussen Amsterdam en Groningen.

Er zijn studies en MKBA’s gemaakt van verschillende varianten. Het is
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voor belanghebbende partijen verleidelijk om een beperkt aantal deel-
uitkomsten uit deze studies te lichten en daarmee de eigen voorkeur

te onderbouwen. Er ontstaan dan stellingnames als: de andere partij
kijkt niet naar ‘echte’ brede welvaart. Daarmee wordt eigenlijk bedoeld:
de andere partij weegt mijn prioriteiten niet goed mee. Het ontbreken
van een gestructureerde discussie over de waarden die in het geding
zijn bemoeilijkt het bereiken van consensus over wat collectieve brede

welvaart precies behelst.

. Ook het probleem dat bestaande datasets indicatoren opleveren die maar

in beperkte mate relevant zijn voor de monitoring van brede welvaart,
doet zich in de praktijk gelden. Een voorbeeld is de sturing van een

groot project dat tot doel had de verkeersoverlast in Maastricht terug

te dringen door de A2 via een tunnel onder de stad door te leiden. De
MKBA voor dit project viel steevast negatief uit: de kosten waren een stuk
hoger dan de baten. Uiteindelijk besloot de politiek dat het toch moest
gebeuren. Ongeveer vijftien jaar later evalueerde het CPB dit project. Het
planbureau kwam tot de opmerkelijke conclusie dat de baten vele malen
hoger waren dan was voorzien. De belangrijkste verklaring was dat de
verwachte baten voornamelijk gebaseerd waren geweest op de afname
van het aantal files. Dat er ook grote baten in de woon- en leefomgeving
waren, kwam niet naar voren uit de vooraf gebruikte indicatoren

(CPB, 2018).

. Het probleem dat ook bij objectief meetbare indicatoren voor brede

welvaart onzekerheden kunnen spelen over hun exacte relevantie en
zeggingskracht, doet zich in de praktijk eveneens geregeld gelden. Zo

waren er lange tijd wel maatstaven beschikbaar om de luchtkwaliteit te




meten, maar bleek het lastig om de mate waarin schone lucht de gezond-
heid van inwoners ten goede zou komen, te objectiveren. Pas de laatste
decennia is er meer bekend geworden over de invloed van luchtkwaliteit
op de kans dat mensen op lange termijn gezond blijven of juist bepaalde
aandoeningen ontwikkelen. Tegelijkertijd is het belang dat aan gezond-
heid wordt gehecht, sterk gegroeid.

4. We signaleerden in § 3.1 tot slot het probleem dat sommige aspecten
van brede welvaart niet objectief meetbaar zijn. Hoe bepaal je of een
bepaalde verdeling van lusten en lasten ‘eerlijk’ is of ‘voldoende inclu-
sief’ en hoe bepaal je of een maatregel bijdraagt aan de kwaliteit van
de ruimtelijke samenhang? In de instrumenten voor de beleidsvoorbe-
reiding staan deze aspecten van brede welvaart vaak vermeld als ‘pro
memorie’, oftewel aandachtspunten. Maar in de bestuurlijke praktijk
krijgen ze juist géén aandacht en worden ze niet meegewogen —in de
ambtelijke voorbereiding noch in de politieke besluitvorming. Toch is
het vaak best mogelijk om deze bredewelvaartsaspecten indicatief in
beeld te brengen. Bijvoorbeeld door een inschatting te maken van de
impact die verschillende varianten van een besluit zullen hebben op
bijvoorbeeld verdelingsvraagstukken, op vraagstukken rond inclusiviteit
of op ruimtelijke vraagstukken. Of door bewoners, gespecialiseerde
vertegenwoordigers respectievelijk wetenschappelijke experts te
raadplegen over de verwachte beleidsimpact op dit soort subjectieve

bredewelvaartsaspecten.

De zojuist gegeven voorbeelden maken duidelijk dat het in de praktijk

ontbreekt aan een consistente toepassing van het bredewelvaartsbegrip,
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waarbij alle relevante (dus ook niet-kwantitatieve en onzekere) aspecten van
brede welvaart expliciet worden meegewogen. Opportunisme bij de onder-
bouwing van beleidskeuzes ligt daardoor op de loer. Politici en bestuurders
kunnen bij het aanprijzen van hun beleidsvoorstellen gemakkelijk eenzijdig
wijzen op ‘bewezen’ positieve effecten voor de brede welvaart, terwijl
andere, negatieve effecten onbesproken blijven. Vooral effecten die op

de lange termijn spelen en effecten die zich elders in de wereld voordoen
blijven vaak buiten beeld.

Maatschappelijke validatie van wetenschappelijke kennis, waarbij inzichten
worden getoetst bij burgers en bedrijven, kan helpen om te komen tot
meer objectiviteit in de beleidsonderbouwing en meer draagvlak voor het
beleid zelf.

4.3.3 Dominante rol van geld bij beleidskeuzes

Bij het sturen op welvaart speelt geld traditioneel een dominante rol. Want
als puntje bij paaltje komt, hangt de uitvoering van beleidsplannen en
-projecten in belangrijke mate af van het antwoord op de vraag (a) of er
voldoende geld beschikbaar is om de kosten te dekken en (b) of de baten
voldoende opwegen tegen de kosten. Hiervoor zijn (deels op Europees
niveau, deels op nationaal niveau) normen vastgelegd: een maximaal
begrotingstekort (niet meer dan 3% van de totale begroting), een maximale
staatsschuld (niet meer dan 60% van het bbp) en een minimaal rendement
(ten minste 2,25% van de totale investering). Deze laatste norm, de zoge-
heten discontovoet, is relatief onbekend, maar ze heeft een groot effect op
de manier waarop toekomstige kosten en baten meewegen in besluiten;

zie kader.




Rendementseisen voor beleid en investeringen: de discontovoet

Het Rijk hanteert een vaste methodiek om te berekenen wat het mini-
male rendement van beleid moet zijn. Daarbij worden in de toekomst
verwachte kosten en baten van een publiek investeringsproject of van
overheidsbeleid teruggerekend naar het heden. Dit terugrekenen is
noodzakelijk om de kosten in het heden (en de rentelasten die daaruit
voortvloeien) te kunnen afzetten tegen de opbrengsten in de toekomst.
Hoe hoger het gehanteerde rendementspercentage (officieel de ‘discon-
tovoet’) is, hoe minder gewicht in de berekening wordt toegekend aan
kosten en baten in de (verre) toekomst (Financién, 2020). De discontovoet
bepaalt dus niet alleen hoe binnen huidige generaties effecten die op
verschillende momenten optreden beter vergelijkbaar kunnen worden
gemaakt, maar ook hoe effecten van beleid voor toekomstige generaties

kunnen worden meegewogen.

Om effectief te sturen op brede welvaart moet bij voorgenomen beleid
ook worden gekeken naar de vraag of de plannen passen binnen andere,
niet-financiéle randvoorwaarden. Denk aan de bescherming van kwets-
bare natuur of het waarborgen van een veilige woonomgeving. Binnen de
huidige rijksnormen voor de kosten en baten van beleid en de wijze van
begroten wordt hieraan niet systematisch aandacht besteed. Het effect
van beleidsplannen op de acht bredewelvaartsthema’s, dus inclusief ons

natuurlijk, economisch en sociaal kapitaal, wordt meestal niet expliciet
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onderzocht.'* Wat dat concreet betekent, is te illustreren aan de hand van
het beleid dat de afgelopen decennia is gevoerd om de groei van Schiphol
mogelijk te maken. Daarbij hebben politici en bestuurders voorname-

lijk gekeken naar de economische en financiéle effecten van het beleid

voor ons land. De effecten op het natuurlijk kapitaal (broeikasgassen in

de atmosfeer, of gezonde natuur) en de effecten op het sociaal kapitaal
(woongenot, vertrouwen in instituties, gevoel van veiligheid) zijn nauwelijks

meegewogen.

Het ontbreekt op dit moment aan harde afspraken over hoe de overheid
omgaat met de impact van beleid op sociaal, economisch en natuurlijk
kapitaal en wat daarbij de te hanteren (ecologische en sociale) grenzen zijn.
Dergelijke harde afspraken hanteert de overheid wél als het gaat om de
impact van beleid op het begrotingstekort, de staatsschuld en het finan-
cieel rendement. Een begroting die zich ook uitstrekt over de ‘inkomsten
en uitgaven’ en de ‘schatkist’ van ons sociaal, economisch en natuurlijk
kapitaal is er niet. Het sturen op brede welvaart blijft daardoor steken in

vrijblijvendheid.

14 Er heeft al veel onderzoek en methodiekontwikkeling plaatsgevonden voor het meten en berekenen
van sociaal en natuurlijk kapitaal en bijbehorende discontovoeten. Overzichten van onderzoek naar
natuurlijk kapitaal bieden de National Economic & Social Council uit lerland (NESC, 2024) en Brander
et al. (2024). Onderzoek naar sociaal kapitaal wordt onder meer besproken door de Social & Human
Capital Coalition (2019).




Figuur 3: Typen belemmeringen
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4.4 Slotsom

Opgaven rond brede welvaart spelen in Nederland op verschillende schaal-
niveaus. Bij sommige opgaven (bijvoorbeeld op het gebied van volksge-
zondheid, waterveiligheid, energievoorziening en nationale veiligheid) is
sturing op brede welvaart de primaire verantwoordelijkheid van het Rijk.
Veel andere opgaven (bijvoorbeeld de inrichting van de openbare ruimte, de
ontwikkeling van woonwijken, primair en secundair onderwijs, speelplekken
en bedrijvigheid) spelen vooral lokaal. Op regionaal niveau komen de
verschillende opgaven samen: aan de ene kant de vraag hoe bij te dragen
aan nationale doelstellingen en aan de andere kant de vraag hoe lokale
programma’s zo te coordineren dat er binnen de regio geen acties dubbel

worden uitgevoerd én er geen acties worden vergeten.

Het is van belang dat er structureel afstemming tot stand komt tussen

de schaalniveaus waarop in ons land wordt gewerkt aan bredewelvaarts-
opgaven. Op dit moment ontbreekt het aan codrdinatie, zowel binnen de
rijksoverheid (waar bredewelvaartsoverwegingen vaak onvoldoende ruimte
krijgen en de aandacht veelal is versnipperd over afzonderlijke beleids-
domeinen) als tussen bestuurlijke schaalniveaus. Bij de ontwikkeling, de
uitvoering en de monitoring van beleid is de sectorale invalshoek dominant.
Een regionale tafel waar gezamenlijk afwegingen worden gemaakt tussen

schaalniveaus, sectoren en belangen ontbreekt.

In elke beleidsfase zijn er specifieke punten die aandacht vergen om te
zorgen dat beleid brede welvaart ten goede komt. Het kijken door een

‘bredewelvaartsbril’ waarborgt als het goed is in elke fase, vanaf het
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formuleren van doelen en ambities tot en met het monitoren en evalueren,
dat er aandacht is voor de aspecten die van belang zijn voor het welbe-
vinden van mensen en voor de gevolgen die het beleid heeft — niet alleen

hier en nu, maar ook later en elders.

In de praktijk zijn er helaas nog diverse belemmeringen die het daadwerke-

lijk sturen op brede welvaart in de weg staan:

e Allerlei vaststaande beleidsuitgangspunten, wettelijke regels en
gebruiken zijn afgestemd op ‘smalle’ welvaartsdoelen en op gevestigde
belangen. Hierdoor komen bredewelvaartsafwegingen niet systematisch
aan de orde.

¢ Diverse methodologische problemen vertroebelen het zicht op wat brede
welvaart precies behelst. Dit werkt opportunisme bij de onderbouwing
van beleidskeuzes in de hand.

¢ Voor de omgang met sociaal, economisch en natuurlijk kapitaal hanteert
de overheid geen harde afspraken — terwijl zij wél afspraken hanteert
als het gaat om het begrotingstekort, de staatsschuld en het financieel

rendement van beleid.




CONCLUSIES EN
AANBEVELINGEN

5.1 Conclusies

Sturen op brede welvaart heeft tot doel om ‘alles wat mensen van waarde
vinden” mee te wegen bij besluitvorming. Dat gaat zowel om de economie
als om de samenleving en de leefomgeving, om het hier en nu, om elders
en later en om de verdeling van de welvaart tussen groepen en regio’s. Een
zorgvuldig gebruik van brede welvaart kan de overheid helpen meer trans-
parantie te brengen in complexe bestuurlijke afwegingen en tot ‘betere’

besluiten te komen.

De overheid voert op tal van bredewelvaartsaspecten op dit moment al
beleid. Betekent dit dat er eigenlijk al wordt gestuurd op brede welvaart?
Dat is een logische gedachte, maar hij klopt niet.

De instrumenten die beschikbaar zijn om de bredewelvaartseffecten van
beleidsopties systematisch in kaart te brengen zijn nog onvoldoende
voldragen en het instrumentarium dat er is wordt niet goed gebruikt.
Verdelingseffecten en afruilen die gemaakt worden met andere beleids-
onderwerpen komen daardoor onvoldoende in beeld. Verder ontbreekt

het aan goede afspraken hoe om te gaan met economisch, natuurlijk en
sociaal kapitaal. De politiek wordt, kortom, op dit moment nog onvoldoende

gefaciliteerd om bredewelvaartsafwegingen te maken. Zo ontstaat ruimte
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om opportunistisch en selectief gebruik te maken van de beschikbare
beleidsinformatie — die vormt als het ware een grabbelton waaruit men naar
believen argumenten voor of tegen bepaalde voorstellen tevoorschijn kan

halen.

Om te kunnen sturen op brede welvaart zijn instrumenten nodig die syste-
matisch informatie bijeenbrengen over de effecten van voorgenomen beleid
op alle thema’s van brede welvaart, zowel hier en nu als elders en later, en
over de verdeling van die effecten tussen verschillende groepen en regio’s.
De thema’s van brede welvaart kunnen niet zomaar samengebracht worden
in één enkel getal, omdat ze ongelijksoortig zijn en omdat er verdelings-

vragen spelen.

Bij het sturen op brede welvaart maakt de politiek normatieve afwegingen
en keuzes. Het is belangrijk dat beschikbare instrumenten, passend bij de
verschillende beleidsfases, consistent worden ingezet, zodat die normatieve

keuzes ook bij de politiek op tafel liggen.

Er zijn duidelijke afspraken nodig om de effecten van voorgenomen beleid

op ons economisch, natuurlijk en sociaal kapitaal goed mee te laten wegen
bij het sturen op brede welvaart. Het ontbreekt op dit moment aan discipli-
nerende kaders die bestuurders en politici dwingen om de invloed mee te

wegen van hun beleidsbeslissingen op ons toekomstige verdienvermogen,
op de onderlinge verbondenheid van mensen, op de kwaliteit van natuur

en milieu enzovoort. De toekomstige baten en lasten voor brede welvaart
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blijven daardoor onzichtbaar. Hierdoor spelen bij het ontwikkelen van beleid
de langetermijnconsequenties voor brede welvaart onvoldoende een rol.
Voor het effectief sturen op brede welvaart is het verder nodig dat
beleidskeuzes voor verschillende sectoren (woningbouw, energie, natuur
enzovoort) in onderlinge samenhang worden gemaakt. Dat gebeurt op dit
moment onvoldoende. Het overheidsbeleid wordt voornamelijk geformu-
leerd aan de hand van doelstellingen en budgetten per sector. De coordi-
natie die nodig is om hierin meer samenhang aan te brengen ontbreekt.

Dat wreekt zich in het bijzonder in de regio. Hierbij speelt mee dat de regio
geen wettelijk verankerde bestuurslaag is. Regio’s hebben daardoor geen
democratisch gelegitimeerde ‘tafel’ waar gekozen bestuurders in onderlinge

coordinatie bredewelvaartsafwegingen kunnen maken.

Al met al zijn er nog de nodige obstakels die een effectieve overheidssturing
op brede welvaart in de weg staan. Tal van ingesleten gewoonten, denkpa-
tronen, vooronderstellingen én de manier waarop de overheid is georgani-
seerd vertragen de benodigde omslag naar een andere, bredere sturing op
welvaart. Er is, kortom, een forse cultuurverandering nodig — bij de politiek
én bij de ambtelijke ondersteuning — om te komen tot effectieve sturing op

brede welvaart.




Figuur 4: Conclusies en aanbevelingen
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5.2 Aanbevelingen

Wij doen de overheid in dit advies vier aanbevelingen. Elke aanbeveling
betreft een aanpassing in de wijze van besluitvorming, om beter te kunnen
sturen op brede welvaart. Sommige van onze aanbevelingen kunnen op
korte termijn al worden geimplementeerd, andere zullen meer tijd en uitwer-
king vergen. Zo kan sturen op brede welvaart stap voor stap dichterbij

worden gebracht.

5.2.1 Zorg voor betere instrumenten voor vergaren en ontsluiten van
beleidsinformatie

Er is op korte termijn een verbeterslag noodzakelijk op de bestaande instru-

menten voor het vergaren en ontsluiten van de informatie die de politiek

nodig heeft om onderbouwd te kunnen besluiten over opties voor brede-

welvaartsbeleid. Deze verbeterslag moet ertoe leiden dat beleidsinformatie

over brede welvaart eenvoudiger hanteerbaar wordt in de beleidsvorming

en dat politici en bestuurders hun normatieve afwegingen op een explicie-

tere (en daarmee ook transparantere) manier kunnen maken. Een en ander

is te bereiken door:

¢ in elke fase van de beleidsvorming informatie aan te leveren door middel
van de voor die fase geschikte instrumenten (zie 8 4.2), en de bestaande
instrumenten waar nodig onderling consistent te maken;

e waar nodig deze instrumenten aan te vullen zodat zij de effecten op alle
acht bredewelvaartsthema’s (zie § 2.2) inzichtelijk maken, inclusief de
voorziene effecten ‘later’ en ‘elders’ en inclusief de voorziene verdeling

tussen groepen en regio’s;
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e deze instrumenten in te zetten om mogelijke ‘afruilen’ tussen bredewel-
vaartsdoelstellingen in beeld te brengen;

¢ in de instrumenten zoveel mogelijk gebruik te maken van cijfermatige
doorrekeningen en waar dat niet mogelijk is te zorgen voor andersoortige
relevante informatie, zodat er geen witte vlekken overblijven;

¢ aan de opstellers van de beleidsinformatie op te dragen een beschou-
wing toe te voegen die ingaat op de kwaliteit en onzekerheden van de

informatie.

Ook in het instrument maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA)
kunnen naar ons oordeel enkele verbeteringen worden doorgevoerd. Onze
suggesties hiervoor hebben we opgenomen in Deel 2 Hoofdstuk 2 van dit

advies.

5.2.2 Maak bij normatieve beleidskeuzes systematisch gebruik van
aangeleverde beleidsinformatie
Om te kunnen sturen op brede welvaart moeten politici en bestuurders
beschikken over beleidsinformatie die duidelijk maakt welke normatieve
keuzes voorliggen en welke afruilen aan bepaalde beleidsopties zijn
verbonden. Een belangrijk element in deze informatie betreft de verschil-
lende perspectieven op vraagstukken en oplossingsrichtingen van onder
andere groepen burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en
leeftijdsgroepen. Door gericht aandacht te besteden aan de diversiteit van
waarden in de samenleving kan de overheid in de afweging van beleids-
keuzes beter rekening houden met bredewelvaartseffecten voor specifieke

groepen of specifieke regio’s. Wij bevelen de politiek aan om aangeleverde




beleidsinformatie systematisch en gericht te gebruiken bij de normatieve
beoordeling van de (vaak ongelijksoortige) effecten van beleidsopties en bij

de verantwoording van de gemaakte keuzes.

Ook is het cruciaal dat bestuurders en politici op het juiste moment
diverse beleidsalternatieven met elkaar kunnen vergelijken op hun middel-
lange- en langetermijneffecten. Fundamentele keuzes over bijvoorbeeld
wonen en ruimtelijke ordening (locatiekeuzes voor grote bouwlocaties),
mobiliteit (keuzes voor een bepaald type vervoermiddel of een bepaalde
verbinding tussen steden) of energie (keuzes voor bepaalde energiedra-
gers) worden vaak al in een vroeg stadium gemaakt. De mogelijkheid om
een fundamenteel andere weg in te slaan is dan al bij voorbaat uit beeld.
Beleidsalternatieven kunnen alleen nog binnen de al gemaakte keuze met
elkaar worden vergeleken. Zo worden kansen gemist om effectief te sturen
op brede welvaart.

Bij zowel de begroting, planvorming als de verantwoording zal de overheid
expliciet aandacht moeten gaan besteden aan de acht thema’s van brede
welvaart, inclusief de voorziene beleidseffecten ‘later’ en ‘elders’ en inclu-

sief de verdelingseffecten.’®

15 Dit sluit aan bij het advies van de 17e Studiegroep Begrotingsruimte om de planbureaus een
reflectie te laten geven op de ontwikkeling van brede welvaart bij de rijksbegroting (17e Studiegroep
Begrotingsruimte, 2023).
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5.2.3 Tref voorbereidingen voor opnemen van kapitalenbegroting in
rijksbegroting
Wij bevelen aan dat onder aanvoering van de minister van Financién een
werkwijze wordt ontwikkeld die de zorg voor ons financieel, economisch,
sociaal en natuurlijk kapitaal in overheidsbesluiten waarborgt. Concreet
moet gewaarborgd zijn dat de rijksbegroting weergeeft wat het voorge-
stelde beleid (van de afzonderlijke departementen én van de rijksoverheid
als geheel) betekent voor de inzet en ontwikkeling van elk van de vier
kapitalen, al dan niet uitgedrukt in geld. Dit zal disciplinerend werken in de
omgang met elk van de kapitalen. Op termijn zal deze werkwijze ook zijn
doorwerking moeten hebben op begrotingen (en verantwoordingen) van
decentrale overheden. Om effectief op de toekomstige kosten en opbreng-
sten op elk van de vier kapitalen te kunnen sturen, is het van groot belang
dat in de rijksbegroting — in navolging van de meeste landen in de EU en de
decentrale overheden in Nederland — het huidige verplichtingen-kasstelsel

zo snel als mogelijk wordt omgezet naar een baten-lastenstelsel.

Wij realiseren ons dat sturen op het beschermen en vergroten van ons
sociaal, economisch en natuurlijk kapitaal voor de rijksoverheid grotendeels
onontgonnen terrein is. Toch is er veel kennis en ervaring beschikbaar,
bijvoorbeeld bij enkele gemeenten'® met klimaatbegrotingen, die het moge-
lijk maakt om stappen in deze richting te zetten. Op basis van bestaande

methoden en informatie (ook van onder andere de Verenigde Naties en de

16 Zoals onder andere Breda, Amsterdam en Eindhoven.




Wereldbank) is de invloed van ons handelen op alle kapitalen inzichtelijk te

maken.

Deze aanbeveling is te realiseren door:

e de planbureaus CPB, PBL en SCP te verzoeken een methodiek te ontwik-
kelen voor begrotingen voor de onderscheiden kapitalen en deze gaan-
deweg te verbeteren;

e te beginnen bij enkele grote rijksprogramma’s, zoals het Nationaal
Milieuprogramma, het Nationaal Programma Landelijk Gebied en het
Nationaal Programma Leefbaarheid en Veiligheid, en te leren van de
daarbij opgedane ervaringen;

e te oefenen met de disciplinerende werking van begrotingen door alle
kapitalen op te nemen in de planning- en controlcyclus van de overheids-
financién. Voor het bepalen van de jaarlijkse begrotingsruimte voor elk
van de kapitalen, kan worden gekeken naar toekomstige behoeften, al
vastgelegde normen (bijvoorbeeld het klimaatakkoord van Parijs) en de

maatschappelijke veranderopgaven.

5.2.4 Vergroot mogelijkheden voor regionale coérdinatie gericht op

brede welvaart
Effectief sturen op brede welvaart vergt het nemen van sectoroverstijgende
besluiten over synergie (het combineren van doelstellingen in één beleids-
keuze) en afruilen (het prioriteren van de ene doelstelling ten koste van een
andere). Zowel gemeenten, provincies, waterschappen als de rijksoverheid
hebben binnen het Nederlandse staatsbestel een bestuur dat verantwoor-

delijk kan worden gehouden voor het maken van dergelijke afwegingen.
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Echter, veel sectorale opgaven en doelstellingen komen samen in de regio.
En daar ontbreekt een dergelijk democratisch gelegitimeerd bestuur; de
regio vormt immers geen wettelijk verankerde bestuurslaag. Verschillende
bestuurslagen hebben elkaar nodig bij complexe regionale opgaven

(Rli, 2019).

Zoals wij al eerder hebben geadviseerd (zie Rli, ROB & RVS, 2023) zou het

goed zijn wanneer de verschillende bestuurslagen en hun sectorale verte-

genwoordigers op basis van regionale kansenagenda’s afspraken maken

over hun bijdrage aan het verbeteren van de brede welvaart. Hiervoor is het

volgende nodig:

¢ Decentrale overheden in de regio’s zouden in samenspraak met inwo-
ners, lokale en regionale bedrijven en maatschappelijke organisaties
moeten komen tot regionale kansenagenda’s voor de ontwikkeling van
brede welvaart. In deze kansenagenda’s kunnen samenhangende oplos-
singsrichtingen worden uitgewerkt voor opgaven die door de regio zelf
naar voren zijn gebracht dan wel door de rijksoverheid c.q. de Europese
Unie zijn geformuleerd.

¢ De rijksoverheid zou voor de codrdinatie op regionale schaal multidisci-
plinaire teams kunnen instellen die worden voorgezeten door (per regio)
eén algemeen rijksvertegenwoordiger met een duidelijk omschreven
mandaat. Deze krijgt dan de bevoegdheid om met de decentrale over-
heden te onderhandelen en afspraken te maken over met elkaar samen-
hangende bredewelvaartsopgaven die in verschillende sectoren spelen.

e De rijksoverheid zou een aanpassing moeten doorvoeren in de systema-

tiek die zij hanteert voor de verantwoording over de besteding van de




budgetten die van rijkswege via specifieke uitkeringen en vanuit het echter voor gekozen om ons tot de essentie te beperken, ook al omdat het
Gemeente- c.qg. Provinciefonds ter beschikking worden gesteld. Deze niet goed mogelijk is al deze vervolgvragen in één advies te beantwoorden.
systematiek moet ruimte maken voor een verantwoording over uitgaven

ten behoeve van brede welvaart. Hiervoor zullen de sectorgebonden

budgetten van de verschillende bestuurslagen deels moeten worden

‘ontschot’.

5.3 Tot slot

Sturen op brede welvaart maakt het werk van politici en bestuurders niet
eenvoudiger, maar het verbetert wel de zorgvuldigheid waarmee besluiten
worden genomen en vergroot de uitvoerbaarheid daarvan. Met boven-
staande aanbevelingen willen wij bijdragen aan de kwaliteit van de ambte-
lijke voorbereiding en politieke besluitvorming. Onze aanbevelingen zijn

te beschouwen als een aanmoediging om bestaande inspanningen op het

gebied van brede welvaart voort te zetten en waar nodig te verbeteren.

Een aantal van onze aanbevelingen kan op korte termijn al worden
opgepakt. Maar voor het verrijken van de begrotingssystematiek en het
versterken van de regionale coordinatie zal naar verwachting meer tijd
nodig zijn. De benodigde veranderingen zijn immers niet alleen methodo-

logisch van aard, maar vragen zoals gezegd ook om een cultuurverandering.

Wij realiseren ons tenslotte dat bij het opvolgen en implementeren van ons
advies ook andere vervolgvragen aan de orde zijn. Bijvoorbeeld als het gaat

om het vergroten van de gewenste regionale coordinatie. Wij hebben er
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DEEL 2 | 1T METHODEN OM BREDE
ACHTERGRONDEN WELVAART EN
BREDEWELVAARTSEFFECTEN
IN BEELD TE BRENGEN

Hieronder volgt een toelichting op een aantal veelgebruikte methoden om

brede welvaart in beeld te brengen.

Planbureaus

Het Centraal Planbureau, het Planbureau voor de Leefomgeving en het
Sociaal-Cultureel Planbureau werken op dit moment gezamenlijk een
methodiek uit om brede welvaart te kunnen integreren in de begrotings-
cyclus. De planning is om in 2025 deze uitwerking gereed te hebben. De
tabel geeft de thema'’s die de planbureaus hanteren weer, voorzien van een

korte toelichting.
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Thema's die bepalend zijn
voor de mate van welvaart
die mensen ervaren

Toelichting (naar: CPB, PBL & SCP, 2022)

Thema's die bepalend zijn Toelichting (naar: CPB, PBL & SCP, 2022)
voor de mate van welvaart

die mensen ervaren

1 Subjectief welzijn

2 Gezondheid

3 Consumptie en
inkomen

4 Onderwijs en
opleiding

5 Ruimtelijke
samenhang en
kwaliteit

6 Economisch kapitaal

Subjectief welzijn omvat levenshoudingen, persoon-
lijke belevingen en waarderingen die mensen aan hun
leven geven.

Bij gezondheid gaat het om fysieke ziekten en aandoe-
ningen, maar ook mentale gezondheid, het leven met
beperkingen (het functionele aspect van gezondheid),
ervaren gezondheid en eigen regie en veerkracht (posi-
tieve gezondheid).

Consumptie en inkomen bieden de mogelijkheid om
behoeften te bevredigen, doelen in het leven na te
streven en een bepaalde sociale status te verwerven.
Arbeid en vermogen zijn de belangrijkste bronnen van
inkomen.

Het onderwijs dat mensen volgen en (als resultante
daarvan) het opleidingsniveau, de vakbekwaamheid en
het leer- en ontwikkelvermogen van de bevolking zijn
van invloed op de kwaliteit van de samenleving.

Voor ruimtelijke kwaliteit en samenhang is van belang
dat de inrichting van de ruimte niet alleen nu functio-
neel is (gebruikswaarde), maar dat ook in de toekomst
zal zijn (toekomstwaarde). Daarnaast is de esthetische
kwaliteit van de ruimtelijke inrichting van invioed op
brede welvaart (belevingswaarde).

Economisch kapitaal bestaat uit menselijk kapitaal
(competenties, kennis en vaardigheden), fysiek kapitaal
(machines, gebouwen en infrastructuur); kenniskapitaal
(R&D, data en patenten) en financieel kapitaal (vermo-
gens van huishoudens en de overheid). Zowel de voor-
raad als de verdeling van economisch kapitaal is van
belang voor de brede welvaart.
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Natuurlijk kapitaal omvat delfstoffen (ertsen en mine-
ralen, fossiele brandstoffen zoals steenkool, aardolie,
aardgas), hernieuwbare biotische hulpbronnen zoals
productiediensten (hout, voedsel), regulerende dien-
sten (filtreren van regenwater ten behoeve van drink-
water) en culturele diensten (kwaliteit van natuur en
landschap), en tot slot abiotische stromen (zon, wind,
waterkracht en geothermie).

7 Natuurlijk kapitaal

8 Sociaal kapitaal Sociaal kapitaal betreft zowel verbanden tussen

mensen en groepen (horizontaal) als verbanden tussen
burgers en de overheid (verticaal). Termen als veilig-
heid, en vertrouwen in medemensen en in instituties
spelen hier een grote rol.

CBS-monitor

Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) brengt jaarlijks in mei op
verzoek van de Tweede Kamer op Verantwoordingsdag een landelijke
monitor brede welvaart uit en jaarlijks in december een regionale monitor
brede welvaart (CBS, 2024c).

Beide monitoren zijn opgesteld conform de CES Recommendations for
Measuring Sustainable Development (United Nations, 2014)."7 De indeling
in thema’s verschilt enigszins van de hierboven besproken indeling die de
planbureaus hanteren. De thema'’s die het CBS onderscheidt zijn: subjectief
welzijn, materi€le welvaart, gezondheid, arbeid en vrije tijd, wonen, samen-
leving, veiligheid en milieu.

17 Het gaat hier om aanbevelingen die de Verenigde Naties, de Organisatie voor Economische
Samenwerking en Ontwikkeling en Eurostat samen hebben opgesteld.




Onderstaande figuur geeft de ontwikkeling weer van verschillende thema'’s.
Voor elke indicator (een ‘taartpunt’ in deze figuur) is steeds de ontwikkeling
in het afgelopen jaar (buitenste ring) weergegeven, waarbij groen een posi-
tieve ontwikkeling aanduidt en rood een negatieve, en de ontwikkeling over

de laatste acht jaar (binnenste ring).

Figuur 5: Ontwikkeling van bredewelvaarttrends

Brede
Welvaart

Trends

Hier en Nu

Bron: CBS, 2024c
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De dimensie ‘later’ wordt door het CBS afzonderlijk weergegeven aan de
hand van vier soorten kapitaal: economisch, natuurlijk, menselijk en sociaal,
waarbij het menselijk kapitaal vooral betrekking heeft op het arbeidspoten-
tieel. De dimensie ‘elders’ representeert bredewelvaartseffecten in andere
landen die het gevolg zijn van handel en hulp door Nederland, en effecten

op milieu en beschikbaarheid van grondstoffen elders in de wereld.

Bredewelvaartsindicator

De Rabobank en de Universiteit Utrecht werken sinds 2016 met de door hen
ontwikkelde BredeWelvaartsindicator (BWI). De BWI brengt trends en onder-
linge (regionale) verschillen in brede welvaart geaggregeerd in beeld.'8 EIf
thema'’s zijn bijeengebracht in één enkele indicator. Op die manier worden
ontwikkelingen op eenvoudige wijze gepresenteerd. Voor nadere analyse en
verklaring zijn de achterliggende indicatoren en thema’s beschikbaar, aange-

vuld met enquéte-onderzoek.

Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA)

De maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is een instrument om
effecten van beleidsalternatieven en concrete projecten ex-ante te evalueren
en af te wegen. In haar oorspronkelijke vorm drukt de MKBA verwachte
effecten zoveel mogelijk uit in geld. Daardoor gaat er in MKBA's relatief veel

aandacht uit naar kwantitatieve aspecten van brede welvaart.

18 Zie https://www.uu.nl/onderzoek/institutions-for-open-societies/brede-welvaart/brede-welvaartsindicator
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In 2022 verscheen een aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad (CPB

& PBL, 2022). In deze aanvullende leidraad wordt de focus van de MKBA
verlegd naar andere dan traditionele economische factoren. De MKBA-
nieuwe-stijl die in de aanvullende leidraad wordt beschreven kijkt ook naar
verdelingseffecten, naar effecten voor toekomstige generaties en naar
mogelijke effecten elders. Daarnaast schetst de aanvulling op de leidraad
manieren om niet-kwantitatieve effecten mee te kunnen nemen en de

MKBA niet alleen als ‘harde rekentool’ maar ook als denkkader te gebruiken.

Participatieve waardenevaluatie (PWE)

De Participatieve waardenevaluatie (PWE) is een methode om grote groepen
(duizenden tot tienduizenden) burgers te raadplegen over een keuzevraag-
stuk van de overheid. Doorgaans gaat het over een plan dat nog moeten
worden uitgevoerd. De deelnemers worden als het ware op de stoel van de
bestuurder gezet. In een online omgeving zien zij welke keuze de bestuurder
moet maken. Ze krijgen een overzicht van de voor- en nadelen van de opties
waartussen de bestuurder kan kiezen en de beperkingen die daarbij spelen
(bijvoorbeeld een beperkt budget of een verplichtend doel). Vervolgens
wordt hen gevraagd wat zij de bestuurder zouden adviseren. Ten slotte
lichten burgers hun keuzes toe, wat een scherp beeld oplevert van hun voor-
keuren en overwegingen.

Overigens is de PWE niet de enige methode om de mening van burgers in
kaart te brengen. Ook enquétes en focusgroepen kunnen bijvoorbeeld deze

functie vervullen.
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Milieueffectrapportage (m.e.r.)

Een milieueffectrapportage (m.e.r.) brengt de milieugevolgen van een

plan in beeld. Er wordt daarbij gekeken naar onder meer landschappelijke
waarden, natuur, geur, geluid, luchtkwaliteit, bodem, water en veiligheid. De
verwachte gevolgen worden geschetst van bijvoorbeeld de aanleg van een
windturbinepark, een weg of een nieuw bedrijventerrein. Ook worden er

alternatieve oplossingen beschreven.

Omgevingseffectrapportage (OER)

Een omgevingseffectrapportage (OER) brengt de neveneffecten in beeld die
beleidskeuzes kunnen hebben op sociaal, economisch en milieugebied. Een
OER heeft een bredere werkingssfeer dan de milieuaspecten die in een mili-
eueffectrapportage (m.e.r.) worden belicht. In een OER worden ook thema'’s
zoals gezondheid, sociale cohesie, energietransitie en klimaatadaptatie

meegenomen.

Beleidskompas en gevolgenscan

Het Beleidskompas (voorheen Integraal Afwegingskader) is een instrument
ter ondersteuning van de beleidsontwikkeling, dat sinds 2011 binnen de
rijksoverheid bestaat. Het kompas schetst vijf stappen waarin beleid kan
worden ontwikkeld. Er is aandacht voor een zorgvuldig proces, betrokken-
heid van relevante belanghebbenden, kwaliteitseisen en het bekijken van
verschillende beleidsopties.

Een specifiek instrument binnen het Beleidskompas is de zogenoemde
gevolgenscan (zie kcbr.nl). Deze is bedoeld als hulpmiddel bij het systema-

tisch doordenken van de gevolgen van beleidsopties.




Wise Cube

TNO heeft een set tools ontwikkeld die kan worden gebruikt om bij het 2 M O G E LIJ KE AAN PASS I N G E N
ontwikkelen van beleidsinitiatieven vooraf de effecten op het welbevinden I N H ET M KBA_

per bevolkingsgroep inzichtelijk te maken in termen van ervaren lichamelijke

en geestelijke gezondheid, sociale verbondenheid, gevoel van autonomie I N STR U M E N TAR I U M

en veiligheid (zie bijvoorbeeld Vonk et al., 2022). Dit resulteert in een visua-

lisatie van effecten die wordt ingezet voor dialogen met belanghebbenden

om te komen tot een beter geinformeerd besluitvormingsproces. In dit advies is meermaals de maatschappelijke kosten-batenanalyse

(MKBA) als instrument aan de orde gekomen. We hebben aangegeven dat

Overige methoden er verbeteringen nodig zijn in het instrument en in het gebruik ervan, wil het
Een uitvoeriger overzicht van methoden die beschikbaar zijn om aandacht te kunnen bijdragen aan effectieve overheidssturing op brede welvaart. In dit
besteden aan brede welvaart in verschillende fasen van beleidsontwikkeling hoofdstuk doen wij enkele suggesties.

en in verschillende praktijksituaties is te vinden in de toolbox Aan de slag

met brede welvaart. Een verkenning van hoe Rijkswaterstaat met bestaande Verbetering van het instrument MKBA

instrumenten kan sturen op brede welvaart (lenW, december 2022). Er zijn ten minste drie belangrijke verbeteringen aan te brengen in het

PON & Telos hebben voorts een handreiking ontwikkeld voor het toepassen instrument MKBA:

van brede welvaart als denkkader voor bestuur en beleid (PON & Telos, e De eerste verbetering is het hanteerbaar maken van zaken die nu in de
2024). MKBA als pro memorie (PM) zijn opgenomen. Dit kan door toe te werken

naar het beprijzen van effecten die wel gekwantificeerd kunnen worden,
maar waarvoor een geldelijke waardering vooralsnog ontbreekt. Denk
bijvoorbeeld aan de systematiek van ecopunten, waarmee een zoge-
noemde schaduwprijs kan worden toegekend aan milieu-invioed. Op die
manier kunnen in de MKBA-systematiek beleidseffecten in financiéle zin
met elkaar worden vergeleken. Bij deze werkwijze is het wel belangrijk

om de schaduwprijzen regelmatig te herijken.
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Ook voor andere aspecten zou onderzocht moeten worden of een
schaduwprijs kan worden vastgesteld. Deze benadering heeft als voor-
deel dat: (a) alternatieven tegen elkaar kunnen worden afgewogen op
aspecten die anders als PM-post buiten beeld zouden blijven, (b) alterna-
tieven kunnen worden getoetst op hun gevoeligheid voor veranderingen
in schaduwprijzen en (c) bredewelvaartsafwegingen kunnen worden
gemaakt die beleidsdomeinen en afzonderlijke besluiten overstijgen.

¢ De tweede benodigde verbetering is het standaard opnemen van een
kwalitatieve bespiegeling door de opstellers van de MKBA rapportage. In
deze bespiegeling moeten de opstellers in ieder geval aandacht schenken
aan de aspecten van brede welvaart die niet in de MKBA zijn afgedekt
en aan de vraag of de in de MKBA onderscheiden beleidsalternatieven
systematisch verschillend ‘scoren’ op deze aspecten. Dit zorgt ervoor dat
de betreffende bredewelvaartsaspecten niet uit beeld raken.

e De derde verbetering die nodig is betreft de (her)verdelingseffecten van
beleid. Als de onderliggende modellering al informatie over (her)verde-
lingseffecten bevat, kan deze duidelijker en als vast onderdeel worden
gepresenteerd. En als informatie over (her)verdelingseffecten niet voor-
handen is, kunnen deze effecten ten minste op sociaal-economisch en

ruimtelijk gebied in beeld worden gebracht.

Verbetering van het gebruik van MKBA-rapportages bij besluitvorming
De MKBA is een instrument dat wordt gebruikt in de fase van beleids-

voorbereiding (zie § 4.2). In de fase van besluitvorming is het van belang
dat MKBA-rapportages worden benut. Er zijn in die fase ten minste twee

aandachtspunten voor een goede benutting:
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Het eerste aandachtspunt betreft de timing en de reikwijdte van de inzet
van de MKBA. In veel gevallen worden er al grote besluiten genomen
voordat het instrument wordt ingezet (Rli, 2021a). Er wordt bijvoorbeeld
al besloten tot de aanleg van een weg of spoorlijn, zonder de achterlig-
gende doelen te expliciteren of in de context van brede welvaart te
beschouwen. Zo blijven mogelijke alternatieven voor de regionale bereik-
baarheid of de regionale sociaal-economische ontwikkeling buiten beeld.
Het tweede aandachtspunt betreft het gebruik van de rijke informatie uit
een MKBA-rapportage. Door deze informatie te versmallen tot slechts
eén of twee overkoepelende cijfers, blijven de daadwerkelijke afruilen in
verschillende varianten impliciet en vormen ze geen onderdeel meer van

de politieke afweging.
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Regionale welvaartsverschillen

Hoewel Nederland relatief klein is, kent ons land aanzienlijke regionale
verschillen. Die verschillen zijn er in landschappelijk en cultureel opzicht,
maar ook als het gaat om de kansen die mensen hebben om een passende
baan te vinden, om onderwijs te volgen op een goed bereikbare locatie en
om gezond oud te worden. Bepaalde gebieden in Nederland, veelal gelegen
buiten de economische centrumgebieden, hebben te maken met een stape-
ling van achterstanden op één of meer aspecten. Deze situatie is niet nieuw,

maar de ongelijkheid neemt de laatste jaren verder toe.

Doordat de bedrijvigheid zich nu voornamelijk concentreert in economische
kerngebieden zoals de Randstad en de regio Eindhoven, geldt datzelfde
voor de werkgelegenheid, het aanbod van diensten en voorzieningen enzo-
voort. In de regio’s buiten de economische kerngebieden is het vaak rustiger
en is er vaak meer ruimte. Dat laatste maakt deel uit van de charme van die
gebieden; het wordt als zeer positief ervaren. Deze positieve waardering
weegt echter steeds minder op tegen de gegroeide verschillen in brede
welvaart en negatieve ontwikkelingen die elkaar versterken. Essentiéle
voorzieningen in de regio’s brokkelen gelijktijdig af: basisscholen gaan
dicht, huisartspraktijken verdwijnen, winkels sluiten hun deuren, bushaltes
worden opgeheven. Deze neerwaartse spiraal van verschraling heeft
verstrekkende gevolgen voor het gemeenschapsleven in een regio. De

leefbaarheid van dorpen, buurten en gemeenschappen komt onder druk te
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staan en dit leidt in diverse regio’s tot achterstanden. Dit betreft onder meer
verschillen in gezondheid (de gemiddelde levensverwachting is in sommige
gebieden zeven jaar lager dan elders) en de hoogte van het gemiddelde

inkomen. Ook is de beschikbaarheid van culturele voorzieningen, openbaar

vervoer en ontmoetingsplekken in bepaalde regio’s onder de maat.

Een deel van deze regionale achterstanden vinden wij principieel niet te
rechtvaardigen omdat ze de kansen van mensen op een gezond leven en

op deelname aan de samenleving beperken. Maar ook voor Nederland als
geheel vormen deze regionale achterstanden en verschillen een probleem
omdat de realisatie van allerlei nationale doelstellingen — denk aan de nood-
zakelijke transities in onder meer het energiesysteem, de landbouw en de
economie — overal in Nederland opgepakt moet worden. Nederland kan zich

deze achterstanden simpelweg niet veroorloven.

Het bestaan van dergelijke onwenselijke verschillen in regionale brede
welvaart vormde voor drie onafhankelijke adviesraden aanleiding om hier-
over gezamenlijk te adviseren: de Raad voor de leefomgeving en infrastruc-
tuur (Rli), de Raad voor Volksgezondheid & Samenleving (RVS) en de Raad
voor het Openbaar Bestuur (ROB). Wij zijn nagegaan wat er aan de hand

is: welke regionale verschillen bestaan er zoal, wat zijn de oorzaken ervan
en hoe ervaren mensen in de regio’s zelf de verschillen? Daarop volgde de
vraag: wat moet daaraan worden gedaan en door wie?

We hebben het begrip ‘brede welvaart’ als graadmeter gebruikt. Brede
welvaart omvat alles wat mensen van waarde vinden: niet alleen het

besteedbaar inkomen, maar bijvoorbeeld ook gezondheid, onderwijs, milieu
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en leefomgeving, sociale verbondenheid, persoonlijke ontplooiing en veilig-
heid. Het doel van ons advies is om het kabinet te adviseren over wat zij
kunnen doen (of laten) om ervoor te zorgen dat het overheidsbeleid in elke
regio in Nederland ten goede komt aan de brede welvaart, niet alleen in de

gebieden die het economisch voor de wind gaat.

Wat er leeft in de regio’s

Om zicht te krijgen wat er leeft in regio’s buiten de economische kernge-
bieden hebben wij vijf 'voorbeeldregio’s’ onderzocht: de Veenkolonién,
Parkstad Limburg, Twente, de Kop van Noord-Holland en Zeeuws-
Vlaanderen. We hebben gesprekken gevoerd met bestuurders ter plaatse en
met mensen die er wonen, werken of ondernemen. Een terugkerend punt in
de gesprekken betrof de rol van de rijksoverheid. Veel mensen in de regio’s
voelen zich overgeslagen bij investeringen van het Rijk in de economie, de
zorg, de infrastructuur, het openbaar vervoer, de culturele voorzieningen en
het onderwijs. Ze hebben het idee dat de rijksoverheid niet goed begrijpt
wat er in de regio speelt en te veel op afstand staat, ook letterlijk: tal van
regionale vestigingen van overheidsdiensten zijn vertrokken of zelfs opge-
heven. De landelijke overheid is hierdoor haar ‘voelsprieten in de regio’
kwijtgeraakt.

De mensen met wie wij spraken lieten ook weten dat de ondersteuning van
regio’s vanuit het Rijk niet toereikend is. Om de achterstanden op het gebied
van onder meer gezondheid, onderwijs, bereikbaarheid en economische
welvaart goed aan te pakken, is naar hun oordeel langdurige aandacht
nodig. Maar de steunprogramma’s van de rijksoverheid zijn kortdurend,

incidenteel en van te beperkte omvang.
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Het landelijke beleid maakt volgens onze gesprekspartners met name

de sterke regio’s sterker, met als onbedoeld gevolg dat andere regio’s
verzwakken. Dat is bijvoorbeeld te merken in regio’s die grenzen aan
Duitsland of Belgié. De Haagse overheidsregels staan vaak het benutten
van kansen aan de andere kant van de grens in de weg. Het lukt dan
bijvoorbeeld niet om personeel aan te trekken van over de grens of om op
te boksen tegen ‘concurrentie’ in het leerlingenvervoer. Ook tellen kansen
van grensgebieden in de afwegingen bij bijvoorbeeld de aanleg van een

openbaarvervoerverbinding amper mee.

Maakt de rijksoverheid de juiste keuzes?

Om zicht te krijgen op de aandacht die het Rijk heeft voor de regio’s, hebben
we in kaart gebracht hoeveel rijksgeld er bij de regio’s binnenkomt. Het
meeste geld is afkomstig uit het Gemeentefonds. Deze budgetten zijn vooral
bedoeld voor het in stand houden van het lokale voorzieningenniveau en
om zorg en ondersteuning te bieden aan inwoners. Via het Gemeentefonds
wordt getracht verschillen tussen gemeenten te verkleinen, door gemeenten
die te maken hebben met achterstanden een relatief grotere uitkering te
geven. Voor structurele investeringen blijft weinig ruimte over.

Het Rijk investeert daarnaast ook zelf in regio’s: in de realisatie van infra-
structuur, ziekenhuizen, onderwijs- en onderzoeksinstellingen, woning-
bouwprojecten enzovoort. Ons is opgevallen dat deze rijksinvesteringen

in de praktijk vooral ten goede komen aan de economische kerngebieden
en stedelijke regio’s in het land. Oftewel: aan gebieden waar volop kansen
liggen, omdat ze zijn aangehaakt op de wereldeconomie. Deze investe-

ringen maken krachtiger wat al krachtig is. Dat is een bewuste keuze van
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de rijksoverheid. De achterliggende aanname is dat het vergroten van
welvaartsgroei in economisch sterke regio’s, uiteindelijk ook profijt oplevert
voor zwakkere regio’s.

Maar is dat ook zo? Uit verschillende onderzoeken blijkt van niet. Terwijl

de economische kerngebieden in Nederland de afgelopen decennia steeds
sterker zijn geworden, hebben de regio’s die al op achterstand stonden
gestaag aandeel in de economische ontwikkeling verloren en zijn de achter-
standen in brede welvaart niet minder geworden. Sterke regio’s trekken
regio’s met achterstanden niet mee omhoog. Integendeel: deze worden juist
zwakker, onder andere door het vertrek van jonge mensen en theoretisch
opgeleiden. Een belangrijke aanname waarop het beleid van de rijksover-

heid stoelt, klopt dus niet.

Belang van vertrouwen en betrokkenheid van burgers

De sterk gegroeide verschillen in diverse onderdelen van brede welvaart
tussen regio’s binnen en regio’s buiten de economische kerngebieden van
het land achten wij onwenselijk, deels omdat ze niet te rechtvaardigen
zijn maar ook omdat ze voor Nederland als geheel een probleem vormen.
Immers, wanneer brede welvaart structureel ongelijk is verdeeld, heeft
dit onvermijdelijk consequenties voor het vertrouwen dat inwoners van
minder bedeelde regio’s hebben in de overheid en overheidsinstituties.
Tekenen daarvan zijn op dit moment al zichtbaar. Veel mensen in de door
ons onderzochte regio’s herkennen zich nauwelijks meer in de rijksoverheid.
Ze hebben het gevoel dat het Rijk geen recht doet aan wat zij belangrijk
vinden en wat hun regio nodig heeft. Zij voelen zich niet gezien, laat staan

begrepen. Op den duur kan een gebrek aan vertrouwen en betrokkenheid
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van grote groepen burgers de democratische gemeenschap en het gezag
van de Nederlandse overheid ondermijnen. Tegelijkertijd kan het de
realisatie van allerlei nationale doelstellingen bemoeilijken — denk aan de
noodzakelijke transities in onder meer het energiesysteem, de landbouw en
de economie — en loopt de welvaartsgroei in de economische kerngebieden
tegen de grenzen van leefbaarheid aan. Nederland kan zijn nationale

problemen niet oplossen zonder de kracht en het potentieel van alle regio’s.

Onze aanbevelingen

Wij denken dat het tijd is voor een evenwichtiger rijksbeleid met een ster-
kere oriéntatie op de regio. Dat vraagt ook om een gedragsverandering van
besluitvormers: zij moeten in elke afweging gaan meewegen wat de conse-
quenties zijn voor verschillende regio’s. Dat zal niet gemakkelijk zijn omdat
diep gewortelde patronen, routines en systemen verandering behoeven.
Het is een proces van lange adem. En toch moet het. Het zal vast niet

altijd in één keer goed gaan, maar de veranderingen moet wel nu meteen

beginnen. Hiertoe doen we in dit advies een aantal concrete aanbevelingen.

De belangrijkste zijn, in samengevatte vorm:

Herijk de reguliere beleids- en investeringslogica van het Rijk

Beleid en investeringskeuzes van de rijksoverheid moeten niet langer
vanzelfsprekend leiden tot ‘sterker te maken wat al sterk is’. De betekenis
van keuzes van het Rijk voor de brede welvaart in regio’s, zou veel beter
doordacht moeten worden. Het gaat in de besluitvorming immers niet
alleen om de economische kracht van het land, maar om een acceptabel

niveau van brede welvaart in heel Nederland. Dat betekent dat overal
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tenminste een basis voor vitale gemeenschappen moet worden gegaran-
deerd, maar die basis zal niet in elke regio in Nederland hetzelfde eruit

zien. Die is afhankelijk van de specifieke regionale structuur, het regionale
karakter en de behoeften van bewoners. Om handen en voeten te geven
aan deze veranderende investeringslogica, kan de rijksoverheid aansluiten
bij de Code Interbestuurlijke Verhoudingen (Rijk, IPO, VNG & UvW, 2023) die
expliciet bepaalt dat het Rijk inzicht moet geven in de regionale gevolgen

van nationaal beleid.

Investeer in langjarige en substantiéle programma’s voor regionale
ontwikkeling

Samenwerkende partijen in de regio’s moeten een ‘kansenagenda’ maken
voor de ontwikkeling van brede welvaart voor de lange termijn. Zij bepalen
gezamenlijk inhoudelijke prioriteiten op basis van regiospecifieke kansen,
behoeften en opgaven. De ‘kansenagenda’s’ moeten ook aansluiten bij

de aanpak van grote nationale en Europese opgaven voor de toekomst.
Het Rijk moet op basis van de kansenagenda’s langjarig extra financiéle
ruimte vrijmaken (dus boven op de reguliere budgetten) om ongewenste
verschillen tussen regio’s te verkleinen. Er zal altijd een onafhankelijke toets
op bredewelvaartseffecten van die agenda’s gedaan moeten worden.

Zo'n langjarige investeringsstrategie zou een koerswijziging betekenen ten
opzichte van de huidige strategie. Het Rijk beperkt zich vooralsnog tot het
verstrekken van bijdragen voor korte periodes, bedoeld voor het repareren
van achterstanden. De door ons voorgestelde langjarige en substantiéle

budgetten voor de ontwikkeling van brede welvaart zou het Rijk in principe
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kunnen volgen voor alle regio’s in Nederland. Maar wij vinden dat de priori-

teit moet liggen bij de regio’s die op dit moment sterk achterlopen.

Werk aan een vitale relatie tussen regio’s en rijksoverheid

Een sterkere oriéntatie in het rijksbeleid op regionale ontwikkeling vraagt
om een vitale relatie tussen rijksoverheid en regio’s, zodat signalen uit de
regio beter doorklinken op rijksniveau en Rijk en regio gemakkelijker met
elkaar in gesprek komen. Wij noemen in dit advies verschillende mogelijk-
heden daarvoor en bevelen aan om daarin keuzes te maken.

Verder vinden wij dat de rijksoverheid bij de keuzes die worden gemaakt
rond de sluiting of vestiging van instellingen, nadrukkelijker spreiding over
het land zou moeten nastreven. Dat geldt voor kennis- en onderwijsinstel-
lingen vanwege hun essentiéle rol in regionale ecosystemen. Dat geldt voor
rijksdiensten en zelfstandige bestuursorganen (zbo’s). En dat geldt eveneens
bij de aanpak van de grote nationale woningbouwopgave, die volgens ons
deels moet worden verwezenlijkt door middel van kleinschalige woning-

bouwprojecten, gespreid over de regio’s in het land.

Tot slot

Wij komen in dit advies tot de conclusie dat er sprake is van een stapeling
van onwenselijke bredewelvaartsverschillen tussen regio’s in Nederland.
Wij vinden dat er daarom in de volle breedte van het overheidsbeleid meer
aandacht en ruimte voor de structurele ontwikkeling van regio’s nodig is.
Alleen dan kan er sprake zijn van een toekomst met brede welvaart, in élke

regio in Nederland.
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INLEIDING

1.1 Aanleiding

Hoewel Nederland relatief klein is, kent ons land aanzienlijke regionale
verschillen. Die verschillen zijn er in landschappelijk en cultureel opzicht,
maar ook als het gaat om de kansen die mensen hebben om een passende
baan te vinden, om onderwijs te volgen op een goed bereikbare locatie en
om gezond oud te worden. Bepaalde gebieden in Nederland, veelal gelegen
aan de randen van ons land en buiten de economische centrumgebieden,
hebben te maken met een stapeling van achterstanden op €én of meer

aspecten.

Er is bijvoorbeeld sprake van gezondheidsverschillen: de gemiddelde
levensverwachting bij geboorte is in sommige regio’s' maar liefst zeven
jaar lager dan elders (RIVM, 2021). Deze verschillen in gezondheid zijn
grotendeels het gevolg van uiteenlopende factoren die op een complexe
manier op elkaar inwerken, zoals arbeidsmarkt, onderwijs, sociale zekerheid
en leefomgeving (RVS, 2020b). De achterstanden betreffen onder meer de
hoogte van het gemiddelde inkomen, de kwaliteit van de leefomgeving, de
beschikbaarheid van publieke voorzieningen zoals onderwijs, zorg en open-
baar vervoer en de werkgelegenheid. Ook de beschikbaarheid van culturele
voorzieningen en ontmoetingsplekken is in bepaalde regio’s minimaal en

1 Met regio bedoelen we in dit advies samenhangende gebieden die groter zijn dan een gemeente en
kleiner dan een provincie.
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het is daar lastig om actieve verenigingen te behouden. Dit soort onwen-
selijke verschillen tussen de regio’s in ons land bestaan al decennialang.
Hoewel de regionale verschillen in vergelijking met andere landen minder
groot zijn, nemen de verschillen in Nederland wel steeds verder toe. Ook
voor Nederland als geheel zijn deze regionale verschillen een probleem
omdat alle Nederlandse regio’s nodig zijn bij het aanpakken van grote
vraagstukken zoals de stikstofproblematiek, de energie- en klimaatopgave,

de veranderingen in de zorg en de tekorten op de woningmarkt.

Dit advies staat stil bij de aard en omvang van de regionale verschillen en
achterstanden en heeft tot doel om bij te dragen aan een nieuwe aanpak
van regionale verschillen in brede welvaart, om daarmee Nederland als
geheel sterker te maken. Drie adviesraden hebben hiervoor hun krachten
gebundeld: de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli), de Raad
voor Volksgezondheid & Samenleving (RVS) en de Raad voor het Openbaar
Bestuur (ROB). De drie raden besteedden eerder elk al aandacht aan het
thema ‘de regio’ en ‘regionale verschillen’,2 maar in dit advies brengen we

de perspectieven van de drie raden samen.

Wij zijn op zoek gegaan naar wat er aan de hand is, welke verschillen er
bestaan, wat de oorzaken ervan zijn en hoe mensen de verschillen ervaren.
We hebben daarbij het concept ‘brede welvaart’ als graadmeter gebruikt.

Brede welvaart omvat alles wat mensen van waarde vinden. Behalve om

2 Zie onder meer het essay De regio als redding (RVS, 2022), het advies Geef richting, maak ruimte!
(Rli, 2021c), de verkenning De som der delen (Rli, 2019) en het advies Rol nemen, ruimte geven (ROB,
2021a).
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materiéle welvaart gaat het ook om zaken als gezondheid, onderwijs, milieu
en leefomgeving, sociale verbondenheid, persoonlijke ontplooiing en veilig-
heid (Evenhuis et al., 2020).

Tijdens de gesprekken die wij voor dit advies in verschillende regio’s
hebben gevoerd, viel ons op dat veel mensen aangaven dat ze hun regio
koesteren vanwege de plezierige leefomgeving, de saamhorigheid en de
regionale identiteit, maar dat zij tegelijkertijd teleurgesteld zijn in de over-
heid en instituties, omdat steeds meer voorzieningen verdwijnen uit hun
omgeving. In deze regio’s heerst het gevoel dat alle aandacht uitgaat naar
andere — met name stedelijke — gebieden in het land. Het ongenoegen dat
mensen ervaren betreft ook de gebrekkige vertegenwoordiging van het
regionale perspectief in bijvoorbeeld landelijke politieke debatten en de
geringe herkenbaarheid van regionale thema’s in bijvoorbeeld landelijke

kranten en bij de publieke omroep.

Het zojuist geschetste beeld toont overeenkomsten met bevindingen die

zijn beschreven in de Atlas van afgehaakt Nederland (De Voogd & Cuperus,
2021) en het rapport Regionaal maatschappelijk onbehagen (Van den Berg &
Kok, 2021). Ook in het recent in opdracht van het kabinet opgestelde rapport
Wat wel kan signaleert Johan Remkes dat mensen in landelijke regio’s meer
en meer te maken hebben met verlies van voorzieningen en perspectief,

en dat zij zich in de steek gelaten voelen door de overheid en zich niet meer
in die overheid herkennen. Remkes verbindt hieraan ook een culturele

component: “Mensen in landelijke gebieden ervaren een groeiend verschil




in culturele waarden” (Remkes, 2022, p. 18). Recent toonden ook landelijke

politieke partijen aandacht voor regionale verschillen binnen Nederland.3

Geografisch gestapelde en elkaar versterkende achterstanden die mensen
belemmeren in hun zelfredzaamheid en ontplooiingsmogelijkheden zijn
naar ons oordeel niet te rechtvaardigen — niet in de huidige situatie, en al
helemaal niet als de ongelijkheid blijft groeien. De toenemende regionale
ongelijkheid is direct voelbaar in de regio’s die het betreft, maar ook schade-
lijk voor Nederland als geheel. In de eerste plaats omdat deze ongelijkheid
de ‘ruimtelijke en politieke’ gemeenschap die Nederland vormt, ondermijnt
(Van den Berg & Kok, 2021). En in de tweede plaats omdat deze de effec-
tieve aanpak van urgente nationale vraagstukken zoals de energietransitie,
de woningbouwopgave en klimaatadaptatie compliceert. Om Nederland
sterker uit de verschillende crises te laten komen zijn alle regio’s nodig.

Dit advies richt zich weliswaar op de situatie in regio’s, maar het belang

daarvan omvat héél Nederland.

De gegroeide en toenemende achterstanden zijn geen natuurfenomenen.
Regionale verschillen ontstaan wel deels door autonome economische
ontwikkelingen, maar tijdens ons onderzoek voor dit advies hebben we
waargenomen dat ook keuzes van de rijksoverheid gewicht in de schaal
leggen. Clustering van bedrijven bijvoorbeeld, ontstaat meestal op plekken
waar de randvoorwaarden gunstig zijn, zoals de aanwezigheid van infra-
structuur, kennis en arbeidskrachten. Op deze randvoorwaarden kan de

3 DeTweede Kamerfractie van het CDA publiceerde in februari 2023 Voor heel Nederland. D66
publiceerde eveneens in februari 2023 Nederland Regioland.
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overheid invloed uitoefenen, bijvoorbeeld door de keuze van bouwlocaties,

de locaties van onderwijsinstellingen en de aanleg van (spoor)wegen.

Uiteindelijk zijn regionale achterstanden in belangrijke mate een product
van nationaal beleid, deels onbedoeld, deels bedoeld. In de afgelopen
decennia hebben beleidskeuzes van het Rijk er direct of indirect toe geleid
dat er in diverse gebieden allerlei voorzieningen zijn verdwenen die voor
mensen van waarde zijn, zoals de huisarts, de busverbinding, de biblio-
theek, het lokale zwembad of de basisschool. Inmiddels staat ook het
voortbestaan van vestigingen van voortgezet onderwijs, het middelbaar
beroepsonderwijs en het hoger onderwijs in verschillende regio’s steeds
meer onder druk. De spoedeisende hulp, verloskunde en ziekenhuiszorg is
eveneens op steeds grotere afstand van dorpen en woonkernen georga-
niseerd. Politiekantoren zijn gesloten en voor rechtspraak moeten mensen

steeds vaker hun regio verlaten.

Het lijkt alsof ook de rijksoverheid zélf zich heeft teruggetrokken uit delen
van Nederland. Regionale kantoren van de Belastingdienst zijn opgeheven
en regionale diensten zoals Rijkswaterstaat zijn opgeschaald naar grotere
landsdelen. Daarmee is de overheid onherkenbaar geworden voor veel
inwoners van deze regio’s. Welwillende, of in de woorden van Johan
Remkes, ‘redelijke’ mensen, die zich inzetten voor de samenleving maar zich
zorgen maken over hun gebied en de overheid die voor hen steeds minder
zichtbaar is. Die onzichtbaarheid schaadt het vertrouwen van mensen
(Tjeenk Willink, 2022); veel inwoners hebben het gevoel dat ze voor de

rijksoverheid ‘niet meetellen’. Dat gevoel wordt versterkt doordat ook (semi)




publieke instellingen (zoals scholen en zorginstellingen) en bedrijven (denk
aan supermarkten en bankfilialen) een terugtrekkende beweging hebben
gemaakt en eenzelfde beweging als de overheid maken, deels gedreven
door de nationale financieringsstromen. Ook de gemeentelijke schaalver-
grotingen hebben bijgedragen aan de geringere betrokkenheid bij de over-
heid als geheel (Allers et al., 2021).

We zijn tijdens ons onderzoek overigens ook op initiatieven gestuit die

de leefbaarheid en gemeenschapskracht juist verbeteren. Ondernemende
mensen en creatieve organisaties bedenken allerlei manieren om in de
eigen regio zorg en onderwijs te organiseren, woningbouw voor elkaar

te krijgen of armoede te verlichten. Daar is vaak geen tussenkomst van
een overheid bij nodig (dan wel gewenst). Maar de optelsom van dit soort
inwonersinitiatieven is niet voldoende, zo moeten we vaststellen, om in
alle regio’s van ons land te komen tot een acceptabel niveau van brede

welvaart.

1.2 Drie adviesraden, één advies

De verschillen die in ons land bestaan tussen regio’s manifesteren zich op
allerlei manieren. Het gaat om verschillen die op elkaar kunnen ingrijpen en
elkaar kunnen versterken. Deze gestapelde achterstanden komen bijvoor-
beeld tot uiting in gezondheidsverschillen. lemands gezondheid hangt
immers sterk samen met factoren zoals opleiding, maatschappelijke positie
en inkomen. Bekend is dat mensen met weinig opleiding vaker in armoede

leven en dat mensen die in armoede leven vaker én meer lichamelijke en
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psychische klachten hebben. Maar iemands gezondheid wordt ook bein-
vloed door factoren zoals leefomgeving en sociale verbondenheid: schone
lucht en de aanwezigheid van groen dat uitnodigt tot bewegen en elkaar

ontmoeten, komen het fysieke en mentale welzijn van mensen ten goede.

Om de vinger te leggen op dit soort dwarsverbanden is een breed perspec-
tief nodig, dat de grenzen van beleidsdomeinen overstijgt. Dat is de reden
waarom de Rli, de RVS en de ROB ervoor hebben gekozen om gezamenlijk
met dit onderwerp aan de slag te gaan. Niet om vervolgens op elk advies-
domein afzonderlijke aanbevelingen te doen, maar juist om één perspectief
te schetsen waarmee de brede welvaart in heel Nederland kan worden
versterkt en waarmee onwenselijke verschillen tussen regio’s kunnen

worden verminderd.

Zoals we hierboven al vaststelden, hangen de achterstanden in bepaalde
regio’s en de nadelige gevolgen die mensen daarvan ondervinden in hun
dagelijks leven, in veel gevallen direct of indirect samen met beleidskeuzes
van de rijksoverheid. Er zijn bovendien nationale belangen in het geding.
Daarom richten onze aanbevelingen zich vooral op het rijksoverheidsbeleid.
Daarnaast richten we ons op de rol die decentrale overheden te spelen
hebben in hun relatie met de samenleving en de kansen die daarin besloten

liggen voor Nederland.




1.3 Vraagstelling van dit advies

De centrale vraag van dit advies luidt:

Wat is ervoor nodig om onwenselijke verschillen tussen regio’s te voor-
komen dan wel te verkleinen, om zo de brede welvaart in alle regio’s van
Nederland te bevorderen? Welke rol hebben de rijksoverheid en andere

partijen daarbij te spelen?

De twee kernbegrippen in deze centrale vraag, ‘onwenselijke verschillen’
en ‘brede welvaart’, vormen de lenzen waardoor wij in dit advies naar

Nederland kijken. We lichten dit kort toe.

Of verschillen tussen regio’s onwenselijk zijn, hangt naar ons oordeel in
hoge mate af van de manier waarop in het beleid van de rijksoverheid de
lusten en lasten worden verdeeld tussen gebieden in Nederland. De rijks-
overheid kan bij die verdeling streven naar maximale welvaart voor het hele
land, naar voldoende of gelijke welvaart voor iedereen of naar het priori-
teren van de welvaart van bepaalde groepen. In de praktijk bestaan deze
invalshoeken naast elkaar. Als er onwenselijke uitkomsten ontstaan, is het

zaak om te kijken wat de oorzaken zijn van deze scheve balans.

Wij zien verschillende onwenselijke uitkomsten. Ten eerste kunnen er niet te
rechtvaardigen verschillen zijn in de kansen die burgers in bepaalde regio’s
hebben om deel te nemen aan de samenleving (door bijvoorbeeld het
volgen van een opleiding of het verwerven van voldoende inkomen) of om
een gemeenschap te vormen. Ten tweede kunnen er verschillen zijn tussen

regio’s die onwenselijk zijn voor heel Nederland, omdat zij bijvoorbeeld
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leiden tot uitholling van onze democratische rechtsstaat, tot een lagere
economische welvaart of tot een verminderd oplossend vermogen om met
grote veranderingen om te kunnen gaan, zoals de klimaatverandering, ener-

gietransitie of de vergrijzing.

Hoe de brede welvaart over de regio’s van Nederland is verdeeld, hebben
wij in dit advies in kaart gebracht aan de hand van een verzameling indi-
catoren. Deze hebben betrekking op bredewelvaartsaspecten zoals levens-
verwachting, (ervaren) gezondheid, werkgelegenheid, opleidingsniveau,
vertrouwen in instituties en andere mensen, veiligheid, leef- en woon-
omgeving, beschikbaarheid én afstand tot voorzieningen en groen, last van
milieuproblemen enzovoort. Op een groot aantal van deze bredewelvaarts-
aspecten blijken steeds dezelfde regio’s slecht te scoren. Het uitgangspunt
in dit advies is dat we meer grip willen krijgen op deze problematiek. We
willen doorgronden waar het fout gaat: waarom het ondanks de goede
bedoelingen en de beleidsinzet van het Rijk (zie bijvoorbeeld BZK, 2022a),
al decennialang niet lukt om alle regio’s te laten delen in de brede welvaart
en een aantal verschillen zelfs groter wordt. Ook willen we een aantal oplos-

singsrichtingen schetsen.

1.4 Aanpak
Op basis van beschikbare data over brede welvaart in Nederland hebben
wij een analyse gemaakt van verschillen tussen regio’s en de mate waarin

overheidsbeleid en -interventies invloed hebben op die verschillen.




Als je nauwkeurig kijkt naar de verdeling van verschillende aspecten van
brede welvaart over ons land, blijkt dat behalve de grootstedelijke gebieden
van Nederland (waarover aanstonds meer), ook een aantal regio’s buiten
de economische centrumgebieden te maken heeft met een stapeling van
achterstanden. Figuur 1 laat dit zien. Naarmate gemeenten op de kaart
donkerder zijn gekleurd, is er sprake van een groter aantal bredewelvaarts-

indicatoren waarop zij laag tot zeer laag scoren.

Op een aanzienlijk aantal bredewelvaartsaspecten scoren steeds dezelfde
regio’s laag tot zeer laag. In deze regio’s zijn er bovendien nauwelijks
mogelijkheden om welvaart te ontlenen aan nabijgelegen gebieden (door
bijvoorbeeld de aanwezigheid van een zorginstelling, een buurtsupermarkt
of een geldautomaat in buurgemeenten) — eenvoudigweg omdat daar een

vergelijkbare problematiek speelt.>

Op basis van het globale beeld dat oprijst uit de bredewelvaartscijfers in
Nederland hebben wij vijf regio’s geselecteerd die we voor dit advies nader
hebben geanalyseerd: Zeeuws-Vlaanderen, de Veenkolonién, de Kop van
Noord-Holland, Twente en Parkstad Limburg. Het zijn voorbeelden van
regio’s waar de brede welvaart op belangrijke onderdelen sterk achterblijft
en die behoren tot wat Van den Berg & Kok (2021) ‘perifere regio’s’ hebben

genoemd omdat het gaat om ver buiten de Randstad gelegen gebieden.

4 In bijlage 1 lichten we onze analyse van bredewelvaartsaspecten nader toe.
5 In bijlage 1 geven wij een nadere toelichting op hoe welvaart aan nabijgelegen regio’s kan worden
ontleend.
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Figuur 1: Brede welvaart per gemeente, gemeten in aantallen indicatoren

met een (zeer) lage score
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Bron: CBS, 2022 (bewerking Rli)




Wij hebben gemerkt dat ‘perifeer’ vanwege dit Randstedelijke perspectief
een beladen term is; vanuit Europees perspectief zijn deze regio’s juist
vaak centraal gelegen. Toch gebruiken we bij gebrek aan een betere term
het woord ‘perifeer’ zo nu en dan in dit advies, waarbij we ons bewust zijn
van het eenzijdige perspectief en telkens in het besef dat deze term onvol-

doende recht doet aan de problematiek die in dit advies aan bod komt.

Per voorbeeldregio hebben we verdiepend naar de bredewelvaarts-
cijfers gekeken. Naast deze kwantitatieve analyse hebben we in elk van
de vijf regio’s onze bevindingen ingekleurd en aangevuld met behulp van
gesprekken die we ter plaatse hebben gevoerd. We spraken met in totaal
ongeveer 120 mensen: bestuurders, actieve bewoners, ondernemers en
personen die beroepsmatig direct contact met bewoners en bedrijven
onderhouden.f We spraken met hen over hun ervaringen met en gevoe-
lens bij de brede welvaart in hun regio. Ook hebben we met hen kansen,
problemen en mogelijke oplossingen tegen het licht gehouden. Op die
manier wilden we meer inzicht te krijgen in de dynamiek die schuilgaat
achter de cijfers, in wat mensen zelf belangrijk vinden en hoe zij zelf naar

hun regio kijken

Met de gesprekken in de vijf voorbeeldregio’s pogen we in dit advies
meer grip op de problematiek te krijgen. We geven dus geen oplossingen-

op-maat per bezochte regio. De voorbeeldregio’s fungeren veeleer als

6 De mensen met wie wij hebben gesproken vormden geen representatieve vertegenwoordiging van
de inwoners van de vijf regio’s. Wel hebben wij in deze gesprekken nuttige informatie verkregen en
duidelijke indrukken opgedaan.
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vindplaatsen waaruit we in algemene zin kunnen leren (a) waarom het,

de erkenning van de problemen door het Rijk ten spijt, tot op heden niet
lukt om verbetering te brengen in de scheve welvaartsverdeling en (b) op
welke manieren daaraan iets valt te doen. Andere regio’s met vergelijkbare
profielen zullen zich geheel of gedeeltelijk herkennen in de geschetste
problematiek. De oplossingsrichtingen die we in dit advies voorstellen, zijn

ook voor die regio’s bedoeld.

Aanvullend op de regiobezoeken hebben we literatuur bestudeerd en inter-
views gehouden met enkele tientallen onderzoekers en deskundigen op het
gebied van brede welvaart (zie voor een overzicht de bijlagen ‘Literatuur’ en

‘Totstandkoming advies’).

1.5 Afbakening

We hebben het in dit advies in beginsel over alle regio’s in Nederland,
waarbij we de primaire focus leggen op die regio’s waar sprake is van een
stapeling van achterstanden in brede welvaart en relatief achterblijvende
inzet van de rijksoverheid. We laten de grote steden buiten beschou-
wing. Niet omdat daar geen sprake is van achterstanden of onwenselijke
verschillen, maar omdat in veel gevallen de samenstelling en opbouw van
de bevolking anders is en omdat er andere vragen spelen ten aanzien van
de toegang tot voorzieningen en vervoer. De kwetsbare wijken in grote
steden staan bovendien al tientallen jaren in de politieke belangstelling
en er is veel beleidsaandacht voor, wat zich ook vertaalt in substantiéle

budgetten. Voorbeelden zijn het grotenstedenbeleid van de kabinetten-Kok,




de wijkenaanpak van het vierde kabinet-Balkenende en onder het huidige
kabinet in het ‘Nationaal Programma Leefbaarheid en Veiligheid’ (BZK,
2022b).

Wij laten in onze analyse Caraibisch Nederland buiten beschouwing, omdat
deze regio bestuurlijk en geografisch zeer sterk afwijkt van de rest van het

Koninkrijk.

1.6 Leeswijzer

Het vervolg van dit advies is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 bespreken
we de inzichten en indrukken die wij hebben opgedaan tijdens onze
bezoeken aan de vijf geselecteerde voorbeeldregio’s. In hoofdstuk 3 gaan
we na op welke manier de rijksoverheid de regio’s buiten de economische
centrumgebieden van Nederland financieel ondersteunt en met welke inzet
zij in deze regio’s investeert. We kijken ook hoe deze investeringen zich
verhouden tot de ondersteuning van regio’s door de Europese Unie (EU).
Aansluitend presenteren we in hoofdstuk 4 de conclusies die wij trekken
uit onze bevindingen. In hoofdstuk 5 ten slotte, formuleren wij onze aanbe-
velingen. Daarmee reiken wij concrete handvatten aan voor een sterkere

oriéntatie op de brede welvaart in elke regio.
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2 ANALYSE VAN VIJF REGIO’S

Wij hebben voor dit advies vijf regio’s onderzocht die illustratief zijn voor
regionale verschillen. In elk van deze regio’s is sprake van een stapeling van
achterstanden op diverse indicatoren van brede welvaart. Wij geven in § 2.1
van dit hoofdstuk een korte samenvatting van onze bevindingen,’ In de vijf
regio’s hebben we gesprekken gevoerd met bestuurders, bewoners, onder-
nemers en professionals. We spraken met hen over actuele onderwerpen

in de regio, hun binding met de regio, de kwaliteit van leven in de regio,

de veranderingen die in de regio hebben plaatsgevonden en het toekomst-
perspectief voor de regio. In § 2.2 van dit hoofdstuk bespreken wij enkele

opvallende punten die uit de gesprekken naar voren kwamen.8

2.1 Gemeten verschillen in brede welvaart

2.1.1 Gezondheid

In de voorbeeldregio’s — met uitzondering van de Kop van Noord-

Holland - zien we serieuze gezondheidsachterstanden. Het aantal mensen
met overgewicht is in deze gebieden hoog, evenals het aantal mensen
met chronische aandoeningen. De levensverwachting hoort met name

in de Veenkolonién en Parkstad Limburg tot de laagste van Nederland.

7 In bijlage 1 gaan wij uitgebreider in op de verschillen.
8 In bijlage 2 is een uitgebreidere weergave van de gesprekken opgenomen.
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In Zeeuws-Vlaanderen is de levensverwachting relatief hoog. De gezonde Nederland. Figuur 3 illustreert dit met gegevens over het vertrouwen dat
levensverwachting is daarentegen in delen van alle onderzochte regio’s mensen hebben in de Tweede Kamer (politiek vertrouwen).

laag, met Parkstad Limburg als laagste van het land; zie figuur 2.

Figuur 3: Politiek vertrouwen
Figuur 2: Levensverwachting en gezonde levensverwachting:

verschillen tussen regio’s

I';evensverwachting bij geboorte 2017-2020 Il;evensverwachting zonder lichamelijke beperkingen 2020
er gemeente er gemeente
Jaren (gemiddelde Nederland is 81,7) Jaren
[ ]784-813 [ 1636-70,6
[1813-819 [ 706-72,3
N 81,9-82,6 B 72,3 -741
I 826-836 I 74,1-78,6
Il 836-858
— GGD-regio's
—— GGD-regio's
Bron: De Voogd & Cuperus, 2021; cijfers 2013-2016
Bron: RIVM; cijfers 2017-2020 2.1.3 Inkomen en arbeidsparticipatie
De economische ontwikkeling en materiéle welvaart in de vijf voorbeeld-
regio’s is laag ten opzichte van de rest van Nederland. Het beeld verschilt
2.1.2 Vertrouwen in instituties echter flink tussen de onderzochte regio’s. Het besteedbaar inkomen in
Het valt op dat in alle onderzochte regio’s, met uitzondering van Twente, deze regio’s hoort bij de laagste van het land, behalve in de Kop van Noord-
het vertrouwen in instituties relatief laag is ten opzichte van de rest van Holland. En met uitzondering van de regio Twente zien we in alle regio’s een
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lage arbeidsparticipatie. Figuur 4 laat bijvoorbeeld zien dat in alle onder-
zochte regio’s sprake is van een relatief groot aandeel arbeidsongeschikten.
In een aantal voorbeeldregio’s blijkt er ook veel beroep te worden gedaan
op de bijstand, terwijl dat in Zeeuws-Vlaanderen en grote delen van de Kop

van Noord-Holland enTwente veel minder het geval is.

Figuur 4: Aandeel arbeidsongeschiktheid en aandeel bijstand

Bron: De Voogd & Cuperus, 2021; cijfers 2018

2.1.4 Bereikbaarheid van voorzieningen
Met uitzondering van Parkstad Limburg enTwente is zowel de afstand

als de reistijd tot werk en tot voorzieningen als zorginstellingen, scholen,
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sportaccommodaties en winkels relatief groot. Het Planbureau voor de
leefomgeving (PBL) heeft dit in 2022 nauwgezet in beeld gebracht. Ter
illustratie laten we in figuur 5 zien dat ziekenhuizen in de voorbeeldregio’s
over het algemeen ver weg liggen ten opzichte van de rest van het land.
Figuur 6 geeft inzicht in de bereikbaarheid van het middelbaar onderwijs
en de ontwikkeling over de tijd daarin. Het PBL concludeert dat in de
afgelopen jaren vooral onderwijslocaties in vaak al goed bereikbare stede-
lijke gebieden nog beter bereikbaar per openbaar vervoer zijn gemaakt.
Jongeren in meer landelijke gebieden kunnen echter steeds minder gemak-

kelijk op school komen.

Figuur 5: Bereikbaarheid ziekenhuizen per vervoerswijze binnen

45 minuten reistijd

Auto Openbaar vervoer Fiets

Aantal bereikbare ziekenhuizen

0

1
P
- 3 of meer

Bron: PBL, 2022




Figuur 6: Bereikbaarheid havo/vwo binnen 30 minuten reistijd, 2017-2021 Mensen in de voorbeeldregio’s — met uitzondering van Parkstad Limburg —
OV in 2017 OV in 2021 Fiets in 2021 zijn behoorlijk tevreden met hun leven. Figuur 7 laat zien dat in de Kop van
Noord-Holland, Zeeuws-Vlaanderen en Twente die tevredenheid ook de

woning omvat.

Figuur 7: Tevredenheid met woning (percentage (zeer) tevreden particuliere
huishoudens), 2021

Aantal bereikbare scholen 76,6

0 80,9
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Bron: PBL, 2022

2.1.5 Kwaliteit van de leefomgeving

De kwaliteit van de leefomgeving laat in de verschillende voorbeeldregio’s

geen eenduidig beeld zien. Zo behoort de zwemwaterkwaliteit in Zeeuws-

Vlaanderen tot de beste van Nederland, maar in bepaalde delen van het

gebied is bijvoorbeeld wel de emissie van fijnstof hoog. Het totale opper-

vlak aan natuur- en bosgebieden in Zeeuws-Vlaanderen is laag, maar dat is Bron: CBS, 2022
op heel veel andere plekken in Nederland ook het geval. Van de voorbeeld-

regio’s vormen Twente en Parkstad Limburg een positieve uitzondering op

dit algemene beeld. Beide scoren wel weer slecht op fijnstof.
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2.2 Resultaten van verdiepende gesprekken in de regio’s

2.2.1 Stapeling van verschraling

In alle voorbeeldregio’s noemden onze gesprekspartners de gelijktijdige
verschraling van allerlei maatschappelijke voorzieningen een groot
probleem voor de welvaart in hun regio. In dorpskernen moeten steeds
vaker basisscholen sluiten. De huisartsenzorg wordt geconcentreerd op een
beperkt aantal plekken in de regio. Dit soort essentiéle maatschappelijke
voorzieningen komen zodoende op steeds grotere afstand te liggen, soms
tientallen kilometers verderop. Doordat tegelijkertijd busdiensten stukje bij
beetje verder worden ingeperkt, raken mensen in toenemende mate afthan-
kelijk van de auto. Voor mensen die niet (langer) over een auto beschikken,

zoals ouderen of scholieren, is dit des te meer een probleem.

Als in korte tijd zoveel verschillende voorzieningen afbrokkelen, heeft

dit verstrekkende gevolgen voor het gemeenschapsleven in een regio.

De stapeling van verschraling beperkt de ontplooiingsmogelijkheden van
mensen en holt gemeenschappen uit. De leefbaarheid van dorpen, kernen
en gemeenschappen komt onder druk te staan. Inwoners doen hun best,
maar het is vaak roeien tegen de stroom in. Op eigen kracht alleen kunnen

ze het patroon van vertrekkende voorzieningen niet keren of compenseren.

Vaak is er sprake van een domino-effect van negatieve ontwikkelingen.
Zo hebben middelbare scholieren, net als studenten in het mbo, in de
voorbeeldregio’s vaak te maken met grote reisafstanden. Maar — anders

dan mbo-studenten die vaak bewust kiezen voor een carriére in de regio -
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vertrekt een groot deel van de havo- en vwo-leerlingen naar elders om

te studeren, want hbo-opleidingen en universiteiten liggen in de meeste
gevallen ver buiten de regio. Deze uitstroom heeft bijvoorbeeld tot gevolg
dat er in dorpen niet genoeg actieve leden zijn om muziekverenigingen

en sportclubs levend te houden. Slechts een klein deel van de studenten
keert na de vervolgopleiding terug in de regio. Ook ontstaat er een steeds
groter gebrek aan vrijwilligers. Als gevolg van deze ontwikkelingen hebben
verscheidene van de onderzochte regio’s het stempel ‘krimpregio’ gekregen.
Dit heeft ertoe geleid dat er de afgelopen jaren een restrictief woningbeleid
is gevoerd, onder het motto “niet bouwen voor de leegstand” De woning-
voorraad is verouderd geraakt en sluit inmiddels niet meer goed aan op de
huidige woonwensen.? Wonen in de regio wordt door al dit soort factoren

steeds minder interessant voor jonge gezinnen.

Omdat in de meeste voorbeeldregio’s sprake is van een tamelijk eenzijdige
arbeidsmarkt — in Zeeuws-Vlaanderen is er bijvoorbeeld vooral veel werk-
gelegenheid in het toerisme, de industrie en de agrarische sector — bestaat
het beeld dat jongeren “voor een serieuze baan naar de Randstad moeten”
Uit de gesprekken die wij voerden kwam echter naar voren dat dit niet altijd
klopt. Als regionale onderwijsinstellingen goede verbindingen weten te
leggen met het bedrijfsleven, kan dat gunstig uitpakken voor het behoud
van arbeidsplaatsen.'°Treffende voorbeelden daarvan zijn de Universiteit

Twente en de Saxion Hogeschool, die mensen aan de regio weten te binden

9 In specifieke gevallen zoals in Zeeuws-Vlaanderen en een deel van de Kop van Noord-Holland is een
bijkomend probleem dat veel woningen worden gebruikt als tweede woning of vakantiewoningen.

10 Binnen het middelbaar beroepsonderwijs is hier, onder andere via het Regionaal Investeringsfonds
mbo, aandacht voor.




én het ondernemerschap in de regio aanjagen. De wisselwerking tussen
onderwijs, ondernemerschap en overheidsbeleid is belangrijk voor de

kracht van regio’s.

2.2.2 Te weinig structurele aandacht voor de regio’s

De problemen in de regio’s die wij bezochten zijn niet nieuw. Achterstanden
op het gebied van gezondheid, onderwijs, economische welvaart of leef-
gewoonten gaan vaak al generaties terug. Bovendien kan het ene verschil,
bijvoorbeeld een slechtere gezondheid van de bevolking, mede het resultaat
zijn van andere ongelijkheden, zoals economische achteruitgang. In veel
gevallen ligt de oorsprong mede in de teloorgang van een specifieke econo-
mische activiteit. Denk aan de turfwinning en strokartonindustrie in de

Veenkolonién, de textielindustrie inTwente en de mijnbouw in Limburg."

Onze gesprekspartners benadrukten dat de achterstanden in hun regio om
een langdurige inzet vragen, maar dat de steun van de rijksoverheid door-
gaans kortdurend, incidenteel en van onvoldoende omvang is. Zo financiert
het Rijk in bepaalde regio’s pilotprojecten gericht op preventie van zorgbe-
hoefte. Zulke projecten verlopen vaak goed, maar het benodigde vervolg
ontbreekt. Bovendien pakken deze specifieke projecten de onderliggende
maatschappelijke ongelijkheden niet aan. Pijnlijk is het dan om te zien dat
de incidenteel bereikte besparingen vaak niet in de regio belanden om
verdere investeringen en borging van het succes mogelijk te maken, maar
ten goede komen aan zorgverzekeraars of de rijksoverheid.

11 Zie ook ROB, Achtergrondstudie Zuid-Limburg en Oost-Groningen, 2022. https://www.
raadopenbaarbestuur.nl/actueel/nieuws/2022/10/25/onderzoek-rob-zuid-limburg-en-oost-groningen
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Sprekend over het te incidentele karakter van de ondersteuning en de
investeringen vanuit het Rijk wezen onze gesprekspartners meermaals op
de ‘Regio Deals’. Deze samenwerkingsprojecten tussen de rijksoverheid en
regionale partners zijn volgens direct betrokkenen weliswaar waardevol,
maar van te korte duur en te geringe omvang om blijvend effect te kunnen
sorteren. De opgaven waarvoor het geld wordt ingezet hebben vaak veel
meer en veel langer aandacht nodig dan de vierjarige looptijd van de
Deals. Inwoners ervaren dat allerlei voor hen belangrijke voorzieningen
verdwijnen, en daarvoor in de plaats zien ze slechts incidentele, project-
matige en kortlopende inspanningen van het Rijk ter ondersteuning en

versterken van de brede welvaart.

2.2.3 Afwezigheid rijksoverheid

In de gesprekken die wij in de voorbeeldregio’s voerden, riep de relatie

met de rijksoverheid veel discussie op. De algemene teneur was dat de

landelijke overheid niet begrijpt wat er in de regio speelt en de ‘perifere’

regio’s overslaat als er belangrijke keuzes worden gemaakt. We tekenden

uitspraken op als:

e “Landelijk beleid lijkt te zijn gebaseerd op een Randstedelijke logica.”

e “Als er investeringen in nieuwe autowegen en spoorwegen worden
gedaan, komt alles in de Randstad terecht.”

e “Als de middelbare school hier ook nog sluit, moeten scholieren tot
50 kilometer reizen om naar school te kunnen.’

e “Kijk naar de kunsten: musea, orkesten, kunstopleidingen — in de regio

wordt niet geinvesteerd.”




e “Voor huisartsenzorg in de nacht moeten je hier inmiddels ruim 25 kilo-

meter reizen met de auto, hoe moet dat als je helemaal geen auto hebt?”

Het nationale beleid houdt volgens de mensen met wie wij spraken geen
rekening met de situatie in de regio. De uitgestrektheid van landelijke
gebieden én het effect van andere, wegvallende voorzieningen, wordt
volgens hen bijvoorbeeld niet voldoende meegenomen in de normen die
het Rijk hanteert voor het openbaar vervoer en het wegennet, het overeind
houden van vestigingen van basisscholen of voortgezet onderwijs en
diverse zorgvoorzieningen. Juist het feit dat het wegvallen van deze voor-
zieningen ook effect heeft op andere terreinen, zorgt voor een verschraling
van voorzieningen in algemene zin. Daardoor is een neerwaartse spiraal

ontstaan.

In vrijwel elke regio die wij bezochten kwam uit de gesprekken naar voren
dat de inwoners zich onderbedeeld voelen als het gaat om investeringen

in de infrastructuur. Dat probleem leeft in algemene zin, maar nog veel
sterker als er sprake is van grensregio’s. In het oosten en zuiden van het
land worden vooral grensoverschrijdende openbaar vervoer-verbindingen
gemist, zoals een busverbinding van Twente naar het Duitse achterland en
een intercityverbinding tussen Heerlen en Aken. Dat soort trajecten valt bij
de verdeling van publiek geld steevast buiten de boot. Elders is het vooral
de regionale weginfrastructuur die niet goed op peil wordt gehouden. Zo
leven er in Zeeuws-Vlaanderen zorgen over de fors toegenomen druk op het
wegennet, met name in het toeristenseizoen. De wegen naar kustdorpen als

Cadzand zijn nog steeds enkelbaans, de wegen door de dorpen en kernen
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raken verstopt, terwijl het openbaar vervoer geen reéel alternatief vormt.
Ook in de Veenkolonién staat de bereikbaarheid over de weg op sommige
plekken onder druk — in dit geval doordat er bruggen worden gesloopt

vanwege de hoge onderhoudskosten, bijvoorbeeld in Pekela.’?

Mensen hebben het gevoel dat de rijksoverheid ook letterlijk op afstand

is komen te staan: regionale kantoren van de Belastingdienst worden
gesloten,’3 rechtbanken in de regio behandelen niet meer alle zaken,
regionale diensten zoals de Dienst Landelijk Gebied en de Inspectie
Volkshuisvesting zijn opgeheven, regionale directies van Rijkswaterstaat
zijn opgeschaald naar grotere landsdelen en ook de politie is volgens onze
gesprekpartners minder nabij sinds in 2013 bij de vorming van de Nationale
Politie de 25 regiokorpsen zijn vervangen door tien regionale eenheden.

De landelijke overheid is volgens hen door dit soort terugtrekkende bewe-

gingen haar ‘voelsprieten in de regio’ steeds meer kwijtgeraakt.

Deze ontwikkeling duurt tot op de dag van vandaag voort. Zo wordt

in politiek Den Haag geregeld geopperd om kosten te besparen door
specialistische zorg (zoals kinderhartchirurgie; zie kader) te concentreren,
dan wel door het aantal rechtbanken, gevangenissen of militaire kazernes
terug te schroeven en te concentreren. Dit soort plannen, die onherroe-

pelijk ten koste zouden gaan van regionale voorzieningen en regionale

12 Zie https://www.rtvnoord.nl/nieuws/933778/actiegroep-haalt-bakzeil-21-van-de-34-bruggen-in-pekela-
verdwijnen

13 In Zeeuws-Vlaanderen verdween in 2012 het in Terneuzen gevestigde kantoor van de Belastingdienst.
In 2021 heeft de Belastingdienst echter besloten, vanwege de behoefte die veel mensen bleken te
hebben aan persoonlijk contact en vanwege de grote afstand tot de dichtstbijzijnde vestiging (in
Middelburg), om een steunpunt te openen inTerneuzen.




werkgelegenheid, hebben hun weerslag op het vertrouwen van inwoners
van de betreffende gebieden — ook als ze uiteindelijk niet doorgaan. Het

beeld dat de regio er niet toe doet, is dan al bevestigd.

Kinderhartchirurgie

Eind 2021 kondigde het kabinet aan de centra voor kinderhartchirurgie te
willen concentreren op twee locaties: Rotterdam en Utrecht. De centra in
Leiden en Groningen zouden moeten sluiten. Het belangrijkste argument
hiervoor was dat de medische expertise te veel versnipperd zou raken en
dit ten koste zou kunnen gaan van de kwaliteit van de zorg. In Nederland
worden jaarlijks circa 1.200 kinderen met een aangeboren hartafwijking

geboren.

Hoe gevoelig het ligt om hoogspecialistische zorg (deels) te concen-
treren, en in dit specifieke geval mogelijk specifiek in de Randstad, bleek

al snel. Een petitie werd in het Noorden van het land ruim 260.000 keer

ondertekend. Ouders van jonge hartpatiénten land stuurden een brief aan

de minister van Volksgezondheid. Voor hen was de reisafstand punt van
zorg, maar de brandbrief van politieke partijen in de Provinciale Staten
en gemeenteraden schreven agendeerden de bredere effecten: uithol-
ling van de academische medische zorg en wetenschap in de noordelijke

regio’s.

De Nederlandse Zorgautoriteit heeft vervolgens op verzoek van de

minister een impactanalyse uitgevoerd (NZa, 2022). In deze analyse
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worden de impact van de sluiting van Groningen en Leiden geschetst.
Daarbij kijkt de Nza naar de effecten van de concentratie van zorg voor
patiénten, zorgprofesionals, zorgorganisaties, opleidingen, onderzoek
en maatschappij. Nadat het de vier betrokken centra zelf niet lukte om
met een voorstel te komen, heeft het Kabinet besloten de centra voor
kinderhartchirurgie in Groningen en Rotterdam open te houden en die in
Leiden en Utrecht te sluiten. Een belangrijk argument betrof het belang

van regionale spreiding.

Mensen die in de ‘perifere’ regio’s wonen en werken missen, zo kwam

uit onze gesprekken naar voren, een goede relatie met de rijksoverheid.

Ze voelen zich overgeslagen op de momenten dat het Rijk investeert in

de economie, de zorg, de infrastructuur, de cultuur en het onderwijs.

De contacten over en weer zijn onder de maat. Het Rijk weet volgens

de mensen die wij spraken de regio prima te vinden als er problemen
moeten worden opgelost, bijvoorbeeld rond de opvang van asielzoekers en
statushouders, het herstel van de natuur of de opwekking van duurzame
energie. Maar voor het onderhouden van ‘gewoon’ contact komen ministers
en topambtenaren zelden in de regio. Die reis ondernemen ze pas als er
problemen zijn. De mensen zien ook wel uitzonderingen en op lager niveau
zijn er altijd wel contacten met de rijksoverheid. Maar uiteindelijk overheerst
toch het beeld dat Den Haag ver weg is voor de regio, en dat andersom de

regio voor Den Haag nog veel verder weg ligt.




Tot slot leeft in de regio’s het beeld, zo merkten wij, dat de kwaliteit van het
lokale en provinciale bestuur niet past bij de grote opgaven die op regionaal
niveau voorliggen. Dat hangt volgens onze gesprekspartners onder andere
samen met het salaris en de vergoedingen voor ambtenaren, gemeen-
tebestuurders en gemeenteraadsleden. De hoogte van deze bedragen is
namelijk gekoppeld aan het inwoneraantal in de gemeenten. Dat betekent
dat de salarissen en vergoedingen in de ‘perifere’ gebieden vaak aanzienlijk
lager liggen dan in dichtbevolkte stedelijke gebieden. Maar ook gemeenten
met relatief weinig inwoners willen de opgroeiende jeugd, gezinnen,
alleenstaanden en ouderen een goede basis bieden voor een gezond en
goed leven. En deze overheden moeten net als grote gemeenten tegen-
kracht kunnen bieden aan milieubelastende bedrijven en ondermijnende

criminaliteit.

2.2.4 Specifieke risico’s van grensligging

De door ons bezochte regio’s zijn bijna allemaal grensregio’s. Soms biedt
deze grensligging kansen voor het vergroten van de brede welvaart in de
regio, maar in de praktijk staan in de meeste regio’s tal van formele belem-

meringen het benutten van kansen in de weg.

We zien dit bijvoorbeeld in Parkstad Limburg, dat onderdeel is van een
grensoverschrijdende agglomeratie, en in Zeeuws-Vlaanderen. In deze
regio’s maken mensen dagelijks gebruik van voorzieningen aan de andere
kant van de landsgrens. Maar op tal van terreinen stuiten ze daarbij op
barriéres die het gevolg zijn van verschillen in wet- en regelgeving. Het

nationale beleid houdt vaak niet of nauwelijks rekening met wat er aan de
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grens nodig is. Administratief gezien stopt het gebied bij de grens. Alles wat
zich voorbij de grens en tussen de gebieden voorbij de grenzen afspeelt, telt

niet mee in de nationale wetten en regels.

Het gevolg is dat bijvoorbeeld mensen in de regio Twente ervaren dat zij
over slechts een halve arbeidsmarkt beschikken, “waarbij we alleen naar het
westen kunnen kijken”Van de mogelijkheden die zich ten oosten vanTwente
aandienen, kunnenTwentenaren onvoldoende gebruikmaken als gevolg van
verschillen in de nationale belastingregels of coronaregels en verschillen in
procedures aan beide zijden van de grens. Ook Zeeuws-Vlaanderen beschikt
volgens onze gesprekspartners over een te kleine arbeidsmarkt doordat
werken in Belgié onderhevig is aan wettelijke beperkingen.

In Parkstad Limburg zit de grens ook op een andere manier in de weg,
namelijk op het vlak van energie. In deze regio is sprake van congestie op
het elektriciteitsnet (EZK, 2022). Dit belemmert de economische ontwikke-
ling in de regio, “terwijl er in Duitsland meer dan voldoende infrastructuur-

capaciteit is, die we niet mogen benutten”

De grensligging van sommige regio’s brengt daarnaast risico’s met zich mee
voor de beschikbaarheid van gezondheidszorg- en onderwijsvoorzieningen.
Dit zien we bijvoorbeeld in Zeeuws-Vlaanderen: inwoners (en ook toeristen)
gaan hiervoor steeds vaker naar Belgié. Gent heeft een academisch zieken-
huis en Knokke beschikt over een algemeen ziekenhuis. Deze plaatsen zijn
voor veel bewoners (en toeristen) dichterbij danTerneuzen of Goes. Echter,

het gevolg is dat de beschikbare medische zorg in Zeeuws-Vlaanderen




zelf steeds verder afneemt. In het onderwijs voltrekken zich vergelijkbare

ontwikkelingen (zie kader).

Kwaliteit onderwijs in Zeeuws-Vlaanderen onder druk door
‘schoolconcurrentie’ vanuit Belgié

Veel jonge kinderen uit Zeeuws-Vlaanderen gaan naar school in Belgig,
omdat kinderen daar al vanaf 2,5 jaar terecht kunnen. Dit betekent dat
de ouders anderhalf jaar betaalde kinderopvang in Nederland kunnen
uitsparen. Eenmaal in het Vlaamse onderwijssysteem gaan de kinderen
vaak door naar de nabijgelegen basisschool. Ook de middelbare school
doorlopen ze dan over de grens. Dat heeft volgens onze gesprekspartners
voordelen voor de ouders, want Vlaamse scholen mogen leerlingenver-
voer verzorgen, terwijl Nederlandse scholen dit niet mogen.

Als gevolg van deze situatie zitten er nu circa 1.200 kinderen uit Zeeuws-
Vlaanderen in Belgié op school. De schaduwzijde daarvan is dat er op de
scholen in Zeeuws-Vlaanderen sprake is van leegloop. Door de lagere
leerlingenaantallen staat de kwaliteit van het onderwijs van diverse

scholen onder druk.

2.2.5 Positieve bijdrage van sociale binding en netwerken

In alle gesprekken die we voerden in de voorbeeldregio’s, zowel met de
bewoners als met bestuurders en professionals, werd het belang benadrukt
van goede samenwerking in de regio. Uiteenlopende goede voorbeelden
van samenwerking op verschillende niveaus kwamen ons ter ore: sociale

samenwerkingsverbanden tussen bewoners, burgerinitiatieven gericht
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op zorgen voor elkaar en bestuurlijke samenwerkingsverbanden tussen
gemeenten of tussen gemeenten, bedrijfsleven en onderwijsinstellingen,
gericht op de economische ontwikkeling in de regio. In de regio maken
betrokkenen zich samen sterk. Ze proberen er het beste van te maken en de

situatie te verbeteren.

Deelnemers vertelden ons dat vaak “bijna iedereen elkaar kent” en dat dit
de basis vormt voor sterke sociale en zakelijke banden binnen de regio. Het
Twentse noaberschap komt, soms in iets andere vorm, ook in veel andere
regio’s voor. Burgerinitiatieven weten bijvoorbeeld ondernemers uit de
regio aan zich te binden, of leggen contact met wetenschappers uit de regio
die de resultaten van de initiatieven meten en daarover publiceren. Ook
wordt er nauw samengewerkt in netwerken van gemeenten, politie, onder-

wijs-, woon-, zorg- en welzijnsinstellingen.

In enkele van de regio’s die we bezochten merkten onze gesprekspartners
op dat de Regio Deals een katalysator zijn om de bestuurlijke samenwer-
king in de regio van de grond te krijgen. Wel werd daarbij de kanttekening
geplaatst, zoals we hiervoor ook al vermeldden, dat de Regio Deals van

te korte duur zijn om blijvend effect te kunnen sorteren. Is de looptijd van
de Regio Deal verstreken, dan “is de kans groot dat iedereen weer naar

zijn eigen lokale problemen gaat kijken.” Instrumenten als de Regio Deals
zorgen tijdelijk voor een impuls, maar kunnen volgens betrokkenen niet het

verlies van permanente voorzieningen compenseren.




Waar overheden, regionale partijen en inwoners erin slagen om op een
gelijkwaardige, sectoroverstijgende manier met elkaar samen te werken,

pakt dit vaak verrassend goed uit. Op straat-, buurt-, dorps- en regioschaal

bruist het dan van de energie om elkaar te ondersteunen, de gemeenschap

te versterken of om gezamenlijk specifieke opgaven op te pakken. Ook op
plekken waar voorzieningen (dreigen te) verdwijnen ontstaan regelmatig
krachtige netwerken van inwoners, die in samenwerking met ondernemers

en/of maatschappelijke organisaties tot oplossingen komen; zie kader.

Samenwerking binnen programma ‘Kans voor de Veenkolonién’

In het programma ‘Kans voor de Veenkolonien’ werken elf gemeenten
met inwoners en organisaties uit de regio samen om de gezondheid van
de 450.000 inwoners in het gebied te verbeteren. Het programma bestaat
uit projecten op acht thema’s: armoede, leefstijl, laaggeletterdheid, jeugd,
participatie, eenzaamheid, werk en bekostiging.

In twee dorpen hebben bewoners samen met de plaatselijke welzijns-
organisatie geinvesteerd in informele zorg: burenhulp. Een groot aantal
bewoners bleek hulp te willen bieden aan hun buren, variérend van de
hond uitlaten tot het doen van kleine klusjes in en om het huis.

De burenhulp en ook tal van andere activiteiten binnen het programma
hebben als doel om bij te dragen aan de sociale samenhang en de onder-
linge betrokkenheid van bewoners, maar 66k aan het verminderen van
de zorgvraag in de eerstelijnszorg en het terugdringen van de eenzaam-
heid onder ouderen. De burenhulp speelt een verbindende rol tussen
bewoners onderling, tussen bewoners en zorgaanbieders en tussen zorg-

aanbieders en gemeente.
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Op plekken waar al langdurig wordt samengewerkt lukt het vaak goed

om ook samen te werken aan brede welvaart. De samenwerking tussen
verschillende partijen, waaronder bedrijven maatschappelijke instellingen,
overheden en (georganiseerde) inwoners, noemen we een ‘regionaal
ecosysteem’. Wij troffen verschillende voorbeelden aan van goed functio-

nerende regionale ecosystemen, onder meer in de regio Twente; zie kader.

Regionaal ecosysteem in Twente

In de Economic Board Twente werken ondernemers, onderwijsinstel-
lingen en overheden al jaren intensief samen. Daarnaast werken Twentse
gemeenteraden samen in de Twenteraad, een platform voor uitwisseling
van informatie en meningsvorming door gemeenteraadsleden. En op het
terrein van gezondheid heeft de regio SamenTwente opgericht, een over-
koepelende organisatie voor onder meer GGD Twente, Veilig Thuis Twente
en de Organisatie voor Zorg en Jeugdhulp inTwente. SamenTwente legt
dwarsverbanden tussen de werkvelden van de partners om de dienstver-
lening en het uitvoeren van zorgtaken te verbeteren. De samenwerking

vindt dus op verschillende terreinen plaats en versterkt elkaar.

Wij hebben gezien dat goed werkende regionale ecosystemen een krach-
tige impuls kunnen geven aan de ontwikkeling van de brede welvaart in

een regio. Daarbij is het van belang dat de bij zo'n ecosysteem betrokken
partijen een gezamenlijk gedragen visie hebben die aansluit bij het karakter
van de regio. En ook: dat er actieve betrokkenheid is vanuit lokale en

provinciale overheden, kennisinstituten, bedrijven én inwoners. Cruciaal




zijn voorts een structureel commitment van bepalende partijen (burgemees-
ters van kerngemeenten, een ziekenhuis, een universiteit of hogeschool,
toonaangevende ondernemers en werkgevers) én langjarige financiering
voor een goede ondersteunende basis (een campusdirectie, regio- of
programmabureau) die de inhoud van de opgaven en de netwerken met

elkaar verbindt.
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STEUN VOOR REGIO’S
VANUIT RIJK EN EU

Hoe gaat de rijksoverheid om met de in het vorige hoofdstuk beschreven
achterstanden in 'perifere’ regio’s? Om ons een beeld te vormen van de
mate waarin er beleidsmatig aandacht is voor de verschillende regio’s

in Nederland, hebben we de geldstromen van het Rijk naar de regio’s in
Nederland in kaart gebracht. Ook zijn we nagegaan hoe deze geldstromen
zich verhouden tot de ondersteuning die de EU biedt aan regio’s binnen de

EU-lidstaten.

3.1 Rijksinvesteringen in regio’s

3.1.1 Uitkeringen vanuit Gemeentefonds

De belangrijkste geldstroom van het Rijk naar regio’s loopt via uitkeringen
aan gemeenten, die in beginsel bestemd zijn voor de bekostiging van
gemeentelijke basistaken. Het belangrijkste deel daarvan loopt via het

Gemeentefonds; zie tabel 1.

e PRINT O 31 o



Tabel 1: Inkomstenbronnen van gemeenten 2021

Inkomstenbron Omvang in Omvang in
miljarden euro’s procenten

Gemeentefonds 35,1 51,8%
e Algemene uitkering 29,2 43,1%
e Decentralisatie-uitkering 5,9 8,7%
Specifieke uitkeringen 10,9 16,1%
¢ Gebundelde uitkeringen 6,4 9,5%
e QOverige specifieke uitkeringen 4,5 6,7%
Overige inkomsten 21,9 32,1%
¢ Onroerendzaakbelasting 4,7 6,9%
e Overige belastingen 1,7 2,7%
e Heffingen/rechten/leges 5,1 7,2%
¢ QOverige inkomsten 10,4 15,4%
Totaal 679 100%

Bron: gebaseerd op, BZK (2021a), BZK (2022f), BZK (2022g) en CBS (2022)

Een deel van de inkomsten uit het Gemeentefonds en de specifieke uitke-
ringen is bestemd voor beheer, onderhoud en exploitatie van plaatselijke
publieke voorzieningen. Een ander deel van de inkomsten is bedoeld voor
het bieden van zorg en ondersteuning aan inwoners, bedrijven en organisa-
ties. Gemiddeld over Nederland is de verhouding tussen de uitgaven voor
instandhouding van voorzieningen en die voor zorg voor en ondersteuning

van inwoners ongeveer 50/50.

Regio’s die ver van de Randstad vandaan liggen, ontvangen relatief veel
geld uit het Gemeentefonds, vooral vanwege de hoge kosten voor zorg

en ondersteuning die zij hebben in het sociaal domein (Divosa, 2021);
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zie figuur 8. Bij de verdeling van de algemene uitkering wordt behalve
met de hogere kosten ook rekening gehouden met de mogelijkheden van
gemeenten om zelf inkomsten te verwerven, door middel van belastingen

(vooral onroerendzaakbelasting).#

Dat ‘perifere’ regio’s relatief veel geld uit het Gemeentefonds ontvangen,

is niet verrassend. De verdeelsleutel die het Rijk hanteert voor het

Gemeentefonds is namelijk ontworpen om tegemoet te komen aan kosten-

verschillen tussen gemeenten die het gevolg zijn van onder meer sociaal-

economische kenmerken. Gemeenten waar sprake is van meervoudige
achterstanden op het gebied van arbeidsparticipatie, inkomen, ouderenzorg,
jeugdhulp, doelgroepenvervoer, culturele voorzieningen enzovoort, hebben
logischerwijs te maken met hogere kosten en ontvangen om die reden dus
ook hogere bijdragen uit het Gemeentefonds. Het is daarmee de weerspie-
geling van de achterstanden in die regio’s: omdat ze structureel achterlopen
krijgen gemeenten meer geld om zorg en ondersteuning te bieden en de
negatieve effecten van de achterstanden te compenseren. Ook is de waarde
van de onroerende zaken in die gebieden doorgaans lager, waardoor de
algemene uitkering uit het Gemeentefonds hoger is.

14 In figuur 8 zijn de volgende uitkeringen meegenomen: uit de Algemene uitkering de clusters Jeugd,
Maatschappelijke ondersteuning, Samenkracht en burgerparticipatie en Volksgezondheid; uit de
decentralisatie-, integratie- en specifieke uitkeringen de Gebundelde uitkering (Participatiewet + IOAW
+ I0AZ + levensonderhoud beginnende zelfstandigen Bbz 2004), Voogdij/18+, Beschermd wonen,
Participatie, Inburgering, Aanpak discriminatie en bevorderen samenleven, Aanpak laaggeletterdheid,
Aanpak lerarentekort G4, Actieprogramma dak- en thuisloze jongeren, Armoedebestrijding kinderen,
Brede aanpak dak- en thuisloosheid, Brede school sport en cultuur (combinatie functie), Gezond in de
stad, Handhaving quarantaine (covid 19), Jeugd, Jeugd aan zet, Jeugdhulp aan kinderen in een AZC,
Koplopergemeenten Clientondersteuning, Maatschappelijke begeleiding, Maatschappelijke opvang,

Programmabureau Sociaal domein, Versterking arbeidsmarktregio’s, Voorschoolse voorziening peuters,
Vrouwenopvang, Onderwijsachterstandenbeleid, Educatiebudget.




Figuur 8: Uitkeringen die gemeenten in 2021 ontvingen ter ondersteuning

van inwoners, berekend in euro’s per hoofd van de bevolking

Bron: COELO, 2022

Het geld dat gemeenten ontvangen via het Gemeentefonds en de speci-
fieke uitkeringen is zoals gezegd (voor een deel) bedoeld voor het in stand
houden van het lokale voorzieningenniveau, niet voor investeringen in

de uitbreiding daarvan om daarmee de sociaal-economische structuur
blijvend te versterken en de achterstanden structureel en systematisch in
te lopen. Daarbij komt dat de decentralisaties van taken naar gemeenten,

met name die in het sociaal domein in 2015 (die gepaard gingen met forse
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bezuinigingstaakstellingen) en de bezuinigingen op de gemeentelijke orga-
nisatie na de financiéle crisis van 2008, ertoe hebben geleid dat de kosten
voor zorg en ondersteuning een steeds groter deel van de gemeentelijke
begrotingen zijn gaan vormen (BDO, 2021; Verhagen, 2019). De stapeling
van zorgbehoefte wordt in de verdeling in het gemeentefonds vooral onder-
vangen door het honoreren van de centrumfunctie van steden. Landelijke
gemeenten met een stapeling van zorgvragen lijken daardoor minder goed
bediend te worden. Gemeenten zijn daardoor minder gaan investeren en
zijn gaan interen op hun reserves. Investeringen in nieuwe opgaven op het
gebied van woningbouw, klimaat en energie worden al jaren vooruitge-
schoven. En hoewel gemeenten alles op alles zetten om ingrijpende bezui-
nigingen op het voorzieningenniveau te voorkomen en lastenverhoging
voor de burger zo lang mogelijk uit te stellen, is er voor de instandhouding
van lokale publieke voorzieningen steeds minder geld beschikbaar en
neemt het aanbod van sportfaciliteiten, bibliotheken, buurthuizen enzovoort
steeds verder af (CEBEON, 2021). Dit is een landelijk verschijnsel, maar in
regio’s waar ook op andere terreinen het voorzieningenniveau voortdurend
verschraalt, heeft dit veel meer impact op de regionale brede welvaart. De
staatssecretaris Cultuur en Media heeft recent een beleidswijziging aange-
kondigd om deze neerwaartse ontwikkeling voor wat betreft bibliotheek-
voorzieningen tegen te gaan door de bereikbaarheid voor iedereen centraal

te stellen (zie kader).




Aandacht voor toegankelijke bibliotheekvoorzieningen

Het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap wil dat iedere
inwoner binnen een redelijke afstand toegang heeft tot een volwaardige
openbare bibliotheekvoorziening. De gemeenten ontvangen hiervoor
en specifieke uitkering. Dat geld gaat met voorrang naar (1) gemeenten
zonder fysieke bibliotheek, (2) gemeenten met grote maatschappelijke
opgaven en (3) niet-stedelijke regio’s. Er geldt wel een gemeentelijke
cofinanciering van indicatief 20%. Gemeenten kunnen zich met deze
specifieke uitkering voorbereiden op de bibliotheekzorgplicht die vanaf
2025 gaat gelden. Vanaf 2025 krijgen ze structureel € 53,7 miljoen in het
gemeentefonds voor een bibliotheekzorgplicht (OCW, 2022).

3.1.2 Andere uitkeringen naar de regio

Naast de rechtstreekse geldstromen van de rijksoverheid naar gemeenten
in de regio, ontvangen ook provincies geld dat ten goede komt aan regio’s.
Vanuit het reguliere rijksbeleid worden bovendien diverse voorzieningen
en maatschappelijke organisaties met een regionale oriéntatie rechtstreeks
bekostigd. Denk hierbij aan zorginstellingen, onderwijsinstellingen, politie

en dergelijke.

De verdeling van veel van deze rijksbudgetten over Nederland is gebaseerd
op algemene kenmerken en normen. Globaal komen deze tegemoet aan de
verschillen in kosten die in de verschillende gebieden in het land gemaakt
moeten worden voor de betreffende voorzieningen. Een aantal van de

regio’s die we hebben onderzocht heeft echter te maken met uitzonderlijke
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structuurkenmerken, zoals een grote uitgestrektheid, het ontbreken
van een centrumstad, grensligging en dergelijke. Het valt ons op dat de
nationale verdeelsleutels weinig rekening houden met dergelijke bijzondere

kenmerken.

3.1.3 Investeringen in economische structuur, groei en bereikbaarheid

Het beleid voor investeringen in ruimtelijk-economische en sociaal-
economische structuurversterking richt zich al vele jaren op het creéren
van maximale welvaart voor Nederland als geheel. Het valt in dat licht op
dat de investeringen voor economische structuurversterking zich in de
praktijk hoofdzakelijk concentreren op stedelijke regio’s, en dan vooral die
in het westen van het land. Recent heeft de regio Eindhoven zich daarbij
gevoegd.’® Dit lijkt samen te hangen met de enge interpretatie die in het
rijksbeleid wordt gegeven aan de zinsnede ‘maximale welvaart’. Doordat
welvaart wordt opgevat als nationale welvaart, ongeacht waar die welvaart
vandaan komt of neerslaat, houdt het maximeren daarvan automatisch

in dat er daar moet worden geinvesteerd waar een euro de meeste euro’s
oplevert. Oftewel: in gebieden waar volop kansen liggen, vaak omdat ze zijn
aangehaakt op de wereldeconomie. Voorbeelden van dit ‘macroperspec-
tief''6 op doelmatigheid uit de voorbije decennia zijn het Mainportbeleid en

hetTopsectorenbeleid.

15 In bijlage 3 bespreken we enkele voorbeelden van dergelijke rijksinvesteringen.

16 Met de term ‘macroperspectief’ doelen wij op een benadering waarin het doel om de financieel-
economische nationale welvaart te maximaliseren centraal staat, en waarin alleen binnen dit ‘smalle’
(i.e. puur financieel-economische) kader wordt gekeken naar kosten en baten.




Een gevolg van deze benadering is dat economisch al krachtige regio’s
volop profiteren van de overheidsinvesteringen in structuurversterking,
terwijl het voor economisch achterblijvende gebieden lastig is om

aanspraak te maken op dergelijke geldstromen.

Ook bij andere investeringsbeslissingen hanteert het Rijk in veel gevallen
criteria die zijn gebaseerd op een financieel georiénteerde maximale
welvaartsbenadering, waarin het voortbouwen op bestaande kracht
centraal staat. Zo kijkt de overheid bij het beoordelen van aanvragen

voor een bijdrage uit het Nationaal Groeifonds als eerste naar het effect
dat ingediende projecten naar verwachting zullen hebben op het bruto
binnenlands product (bbp) (Rli, 2021a). Zo'n criterium pakt nadelig uit voor
regio’s die te maken hebben met meervoudige achterstanden. Omvangrijke
positieve bbp-effecten zijn immers sneller te verwachten in economische

concentratiegebieden dan elders.

Een derde voorbeeld in dit verband zijn de infrastructuurinvesteringen

in het kader van het ‘Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte en
Transport’ (MIRT). De politiek heeft ervoor gekozen de investeringsbeslis-
singen op dit terrein te baseren op de verwachte knelpunten in het lande-
lijke infrastructuurnetwerk. De zogenaamde Integrale Mobiliteitsanalyse
(IMA) verschaft inzichten die op zichzelf beleidsneutraal zijn. Naast mobiliteit
en de capaciteit en robuustheid van de netwerken geeft de IMA ook prog-
noses voor de bereikbaarheid van banen en voorzieningen en effecten van
mobiliteit op verkeersveiligheid en emissies. Tevens wordt de klimaatge-

voeligheid van de netwerken in kaart gebracht (lenW, 2021). In een eerder
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advies heeft de Rli geconstateerd dat in de praktijk de resultaten van de
IMA - en dan met name de vraag waar files of andere knelpunten op het
infrastructuurnetwerk worden verwacht — worden gebruikt als basis voor
een politieke prioriteitenlijst voor investeringsbeslissingen (Rli, 2021b).
Ondanks de breedte van de IMA lijkt het ijkpunt voor beslissingen daarbij
niet de brede welvaart, maar het faciliteren van mobiliteit, mede in het licht
van de actuele woningbouwopgave. Gevolg hiervan is dat de beschikbare
budgetten vooral terechtkomen in economisch sterke en dichtbevolkte
gebieden, terwijl investeringen ten behoeve van de ontwikkeling van de
sociaal-economische structuur van regio’s die al op achterstand staan
achterblijven. Het kabinet maakte op 14 november 2022 de verdeling
bekend van het MIRT-infrastructuurbudget voor de komende tien jaar (lenW
& VRO, 2022). Maar liefst 65% van de beschikbare € 75 miljard blijkt naar de
Randstad te gaan. Als de regio Eindhoven daarbij wordt opgeteld, gaat het
om ongeveer 72%. Naar aanleiding van dit nieuws schreef sociaal geograaf
FE Milikowski op 18 november 2022 een kritisch opiniestuk in NRC, getiteld
Vervoersarmoede is nu ook in Nederland een probleem. Daarin verwoordt
zij treffend wat de gevolgen zijn wanneer de overheid een smal afwegings-

kader hanteert bij het investeren in bereikbaarheid:

“Wie bepaalt of een goede trein- en busverbinding het geld en de moeite
waard is? [...] In de praktijk worden besluiten over grote infrastructurele
projecten genomen aan de hand van een Maatschappelijke Kosten-Baten
Analyse [...]. Daarin worden de kosten van de aanleg afgezet tegen de
inkomsten die de nieuwe infrastructuur zal genereren. [...] De uitkomst

van de rekensom hangt af van de factoren die worden meegewogen.




Nu wordt er vooral gekeken naar concreet aanwijsbare economische
groei en toename van werkgelegenheid. Factoren als gezondheid,
gelijkheid en rechtvaardigheid, het gevoel je te kunnen ontwikkelen en
ontplooien [...] en volwaardig deel uit te maken van de samenleving,
spelen in die berekeningen geen rol. [...]

Doordat goed openbaar vervoer niet meer wordt gezien als een funda-
menteel onderdeel van een vitale, eerlijke en toekomstbestendige samen-
leving maar enkel als een verhandelbaar product, is een rekensom van
eenduidige kosten en baten het enige afwegingskader. Deze benadering
leidt tot een zichzelf versterkend effect waarin de aandacht steeds meer
komt te liggen op de winstgevendste trajecten en de krachtigste nationale
en regionale netwerken, terwijl kwetsbare dorpen, steden en regio’s met
weinig inwoners, voorzieningen en economische dynamiek steeds meer

verbindingen met de buitenwereld verliezen.”

De achterliggende aanname bij de hiervoor beschreven investeringskeuzes
is dat het maximaliseren van economische welvaartsgroei voor Nederland
als geheel uiteindelijk indirect ook zwakkere regio’s ten goede komt.

Deze aanname klopt echter niet, zo blijkt onder andere uit een studie van
Oevering & Raspe (2020). De onderzoekers laten zien dat de grote econo-
mische regio’s in Nederland zich de afgelopen jaren steeds meer hebben
versterkt, terwijl de kleine(re) regio’s aandeel in de economie hebben
verloren. Sterke regio’s trekken de regio’s met achterstanden niet mee
omhoog, maar zuigen deze juist leeg. Dit proces wordt versterkt doordat in
de private sector vergelijkbare keuzes worden gemaakt. Bedrijven concen-

treren hun vestigingen steeds vaker in stedelijke gebieden, waar ze goed
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bereikbaar zijn voor hun klanten en gemakkelijker goed geschoold perso-
neel kunnen aantrekken. De verschillen tussen regio’s worden daardoor nog

groter.

3.1.4 Vestiging van (semi)publieke instellingen en diensten

Bij de vestiging van (semi)publieke instellingen en diensten is een soort-
gelijke ontwikkeling waarneembaar. Er is hier sprake van een gestaag voort-
gaande opschaling en concentratie, die ten koste gaat van de aanwezigheid
van publieke diensten in ‘perifere’ regio’s. Voorbeelden zijn de vorming van
de Nationale Politie (en daarmee de opheffing van de 25 regiokorpsen), de
versobering van openbaarvervoersdiensten, de vorming van grote scholen-
koepels en de concentratie van gespecialiseerde ziekenhuiszorg (zie ook

§ 2.2.3 over de concentratie van kinderhartchirurgie).

In het landelijk beleid zijn bovendien allerlei prikkels ingebouwd om markt-
werking te bevorderen en de efficiéntie van de bedrijfsvoering te verhogen,
vaak in combinatie met het doorvoeren van decentralisaties en kortingen
op het budget. De rijksoverheid maakt haar afwegingen over de kwaliteit
en efficiéntie van (semi)publieke diensten generiek voor het hele land.
Daarbij kijkt zij vooral naar de kosten en baten van de primaire functie van
de betreffende publieke dienst. Er bestaat, met andere woorden, 66k op
dit punt de neiging om vanuit een ‘macroperspectief’ naar doelmatigheid
te kijken, zonder daarbij de maatschappelijke waarde van publieke dien-
sten, gegeven de lokale of regionale omstandigheden, mee te wegen in

de besluitvorming. Hierdoor draagt het overheidsbeleid bij aan wat we in

hoofdstuk 2 ‘stapeling van verschraling’ hebben genoemd.




3.1.5 Bevordering van brede welvaart in de regio

Zoals we in de voorgaande twee subparagrafen hebben geschetst, pakken
veel onderdelen van het beleid ongunstig uit voor de ‘perifere’ regio’s

in ons land. Daar staat tegenover dat de rijksoverheid de laatste jaren
meer aandacht heeft gekregen voor het verbeteren van (onderdelen van)
de brede welvaart vanuit een regionaal perspectief. Voorbeelden zijn het
‘Nationaal Programma Leefbaarheid en Veiligheid’, het programma ‘Mooi
Nederland’, de aanpak van de NOVEX-gebieden'’, de Regio Deals en het
Regionaal Investeringsfonds mbo.’® Ook op het vlak van gezondheid heeft
het Rijk de afgelopen periode een breed palet aan programma’s gelanceerd
of financieel ondersteund. Het gaat om programma’s die veelal lokaal of
regionaal worden uitgevoerd, zoals ‘Kansrijke Start’, ‘GezondIn’, ‘Vitaal
ouder worden voor iedereen’, Eén tegen eenzaamheid’ en ‘Een rookvrij
leven voor iedereen’. Vanuit deze programma’s zijn soms ook financiéle
middelen beschikbaar, in aanvulling op de middelen die gemeenten vanuit
het Gemeentefonds ontvangen voor de uitvoering van taken in het kader

van de Jeugdwet, de Wmo en de Participatiewet.

De Regio Deals die we in 8 2.2 al even noemden, zijn samenwerkings-
projecten tussen de rijksoverheid en regionale partners. De projecten
richten zich expliciet op het vergroten van de regionale brede welvaart. Er

wordt over een periode van vier jaar geinvesteerd in regionale kansen om

17 NOVEX staat voor Nationale Omgevingsvisie Extra. NOVEX-gebieden zijn gebieden waar diverse

urgente nationale ruimtelijke opgaven spelen. Rijk en regio werken voor deze gebieden samen aan een

ontwikkelperspectief en een bijbehorende uitvoerings- en investeringsagenda.

18 Het Regionaal Investeringsfonds mbo als doel om het mbo-onderwijs en regionale arbeidsmarkten
beter op elkaar te laten aansluiten door samenwerking tussen onderwijsinstellingen, overheden en
regionaal bedrijfsleven te stimuleren.
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de kwaliteit van leven, wonen en werken van inwoners en ondernemers
in de verschillende regio’s te verbeteren. Elke regio kan zelf met plannen
en ideeen komen, die verscheidene beleidsterreinen kunnen bestrijken.
Het derde kabinet-Rutte stelde in 2017 € 950 miljoen beschikbaar voor de
Regio Deals in de periode 2018-2022. Het huidige kabinet heeft aanvullend
€ 900 miljoen beschikbaar gesteld voor nieuwe Regio Deals in de periode
2022-2025.

Tabel 2 toont de landelijke spreiding en omvang van de Regio Deals die in

de eerste vier tranches zijn afgesloten.

Vergeleken met de hiervoor besproken reguliere geldstromen vanuit het
Gemeentefonds gaat het om beperkte budgetten. In de volgende paragraaf
laten we zien dat de EU aanzienlijk meer geld uittrekt om de achterstand
van minder begunstigde regio’s in Nederland te verkleinen. Wij zien ook dat
in andere Europese landen de nationale overheid voor een actievere inzet
richting regio’s kiest. Zo sloot Frankrijk in 2020 een akkoord met de Franse
regio’s en maakte daarvoor € 44,6 miljard vrij. Italié bijvoorbeeld, maakte in
de periode 2014-2020 een bedrag van ruim € 95 miljard vrij voor ondersteu-
ning van regionale ontwikkeling in het hele land, in het bijzonder de regio’s
die achterlopen (OECD, 2020). Ook heeft Italié al decennialang een minister

voor regionale zaken.




Tabel 2: Omvang Regio Deals in voorbeeldregio’s

Regio Regio Deals in miljoenen euro’s | Regio Deals in miljoenen
tranche 1 t/m 3 (2018-2022) euro’s tranche 4 (2023)

De Veenkolonién 15
Kop van Noord-Holland 5
Twente 30 25
Zeeuws-Vlaanderen 75 30*
Parkstad Limburg 40 25

* De €30 miljoen in tranche 4 betreft de Regio Deal North Sea Port District die een ruimer gebied omvat
dan de voorbeeldregio Zeeuws-Vlaanderen. Het gaat om het internationale havengebied dat zich uitstrekt
van Vlissingen en Borssele viaTerneuzen naar Zelzate, Evergem en Gent.

3.2 EU-investeringen in regio’s

De EU voert gericht investeringsbeleid om regio’s binnen de EU-lidstaten

te ondersteunen in de ontwikkeling van hun brede welvaart en om de
verschillen tussen regio’s te verkleinen. Het gaat voor de Nederlandse
regio’s waar sprake is van gestapelde achterstanden om substanti€le inves-
teringen, die een aanvulling vormen op de in de vorige paragraaf besproken
programma'’s die bijdragen aan specifieke aspecten van brede welvaart. De
geldstromen in het kader van het regionale EU-beleid worden toegekend
aan zowel decentrale overheden, private partijen als kennisinstituten, die

het geld mogen besteden aan projecten gericht op regionale ontwikkeling.?

19 In bijlage 3 hebben we een overzicht opgenomen van diverse Europese programma’s en fondsen.
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3.2.1 EU-beleid gericht op verkleining van regionale verschillen

Het regionale beleid van de EU (ook wel cohesiebeleid of structuur-
beleid genoemd) heeft expliciet tot doel het economisch welzijn van

alle regio’s binnen de EU-lidstaten te verbeteren.?? Op die manier wil

de EU “de verschillen tussen de ontwikkelingsniveaus van de onder-
scheiden regio’s en de achterstand van de minst begunstigde regio’s [...]

verkleinen. 21

In het achtste Cohesieverslag (Europese Commissie, 2022) schrijft de
Europese Commissie dat de regionale ongelijkheden in de EU zijn afge-
nomen. Niettemin doen zich nog steeds ongelijkheden voor. De komende
dertig jaar zullen volgens de Europese Commissie drie ontwikkelingen
medebepalend zijn voor het verloop van de regionale ongelijkheid in de EU:
de groene transitie, de digitale transitie en de demografische veranderingen

(zie kader).

20 Met ‘regio’s’ worden in deze context zogenaamde NUTS-regio’s bedoeld. NUTS staat voor
Nomenclature des UnitésTerritoriales Statistiques. Dit is de regionale indeling van het Europese
statistiekbureau Eurostat. Deze indeling is ingevoerd om binnen de gehele EU vergelijkbare regio’s te
hebben.

21 Het cohesiebeleid omvat verschillende structuurfondsen waarmee projecten in alle EU-lidstaten
financieel worden ondersteund: het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (EFRO), het
Europees Sociaal Fonds (ESF), het Cohesiefonds, en het Fonds voor een rechtvaardige transitie (FRT).




Groene transitie, digitale transitie en demografische veranderingen

e Met ‘groene transitie’ verwijst de Europese Commissie naar haar

beleidsdoel om Europa uiterlijk in 2050 klimaatneutraal te maken, de
economie met de inzet van schone technologie een impuls te geven,
duurzame industrie en vervoer tot stand te brengen en milieuveront-
reiniging terug te dringen. In Nederlandse regio’s speelt in dit verband
onder meer de vraag: welke middelen kunnen we inzetten om daad-
werkelijk de overgang naar een schone circulaire economie te maken?
Met ‘digitale transitie’ verwijst de Europese Commissie naar haar
streven om bedrijven en overheden in alle lidstaten te laten beschikken
over een nieuwe generatie technologieén en op die manier een digitale
economie tot stand te brengen waaraan iedereen op gelijke voet kan
deelnemen. Op dit moment is de EU (en tot op zekere hoogte ook
Nederland) nog ‘digitaal verdeeld’, waarbij met name ouderen en
mensen in minder ontwikkelde regio’s een achterstand hebben.

Met ‘demografische veranderingen’ verwijst de Europese Commissie
naar trends in diverse Europese regio’s, die tot problemen kunnen
leiden. In de Nederlandse situatie gaat het dan vooral om bevol-
kingskrimp en vergrijzing, die het gevolg zijn van het wegtrekken van
jongeren naar stedelijke gebieden. Regio’s met een grote afname van
de bevolking kunnen worden getroffen door slechtere sociale voorzie-
ningen, zoals gezondheidszorg, vervoer, IT-verbindingen, onderwijs en

werkgelegenheid.
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De groene en digitale transitie bieden volgens de Commissie niet alleen
kansen, maar brengen ook veranderingen met zich mee die tot nieuwe regio-
nale ongelijkheden kunnen leiden. Ook demografische veranderingen zoals
vergrijzing en bevolkingskrimp vormen een potentieel risico: ze kunnen, als

ze worden genegeerd, zowel de cohesie als de groei in regio’s ondermijnen.

Zonder een duidelijke visie op hoe om te gaan met al deze veranderingen
bestaat volgens de Europese Commissie het gevaar dat mensen het gevoel
krijgen dat hun stem niet wordt gehoord en dat er geen rekening wordt
gehouden met de gevolgen van de transities voor hun directe omgeving.
Dat kan de ontevredenheid over instituties aanwakkeren. De Commissie
vindt het daarom essentieel om te bevorderen dat er meer banen komen

in groene en digitale sectoren en eventuele tekorten aan vaardigheden

te verhelpen, rekening houdend met de regionale context (Europese
Commissie, 2022; 2021a).

Aanvullend op het cohesiebeleid heeft de Europese Commissie in juni 2021
een langetermijnvisie gepresenteerd voor de plattelandsgebieden in de EU
(Europese Commissie, 2021b). Om ook inwoners van plattelandsgebieden
te laten meeprofiteren van de groene en de digitale transitie, is volgens

de Commissie gebiedsgericht beleid nodig dat rekening houdt met de
diversiteit van de EU-gebieden, hun specifieke behoeften en hun relatieve
sterke punten. De Commissie ontwikkelt op dit moment een plattelandspact
en een EU-actieplan voor het platteland. Deze initiatieven zullen worden
verbonden met het Europese landbouwbeleid en met het cohesiebeleid

en de bijbehorende EU-fondsen. In het EU-actieplan wil de Commissie ook




concrete projecten opnemen die de langetermijnvisie voor plattelands-

gebieden ondersteunen.

3.2.2 Europese subsidies voor regionale projecten

De afgelopen jaren zijn de bijdragen die Nederlandse regio’s vanuit de

EU hebben ontvangen, aanzienlijk geweest. Tabel 3 geeft het totaal aan
Europese subsidies weer dat in de programmaperiode 2014-2020 is
toegekend aan de vijf voorbeeldregio’s die wij voor dit advies onder de loep
hebben genomen.?? Opvallend is dat deze bijdragen veel hoger zijn dan

de bijdragen die de rijksoverheid aan de regio’s verstrekt in het kader van
de Regio Deals. Terwijl de bijdragen die regio’s ontvangen in het kader van
de Regio Deals variéren van € 5 miljoen tot maximaal € 40 miljoen (BZK,

2022¢), gaat het bij de EU-ondersteuning om een veelvoud daarvan.

Tabel 3: EU-subsidiebedragen per voorbeeldregio, periode 2014 - 2020

Kop van Noord-Holland 43.951.847
Parkstad Limburg 97.509.453
Twente 379.113.654
Veenkolonién 89.883.958
Zeeuws-Vlaanderen 73.866.198
Totaal 684.325.110

Bron: ERAC, 2022

22 In bijlage 3 is meer detailinformatie opgenomen over de Europese uitkeringen aan de voorbeeldregio’s.
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Het Europese subsidiegeld dat de Nederlandse regio’s ontvangen, is
afkomstig uit verschillende EU-programma’s en -fondsen. Elk Europees
programma richt zich op een bepaald type doelstellingen en een bepaald
type ontvangers. De nadruk van de Europese bijdragen in Nederland ligt

op ‘economie en innovatie’ voor onderzoek en kennis, op ‘onderwijs en
arbeidsmarkt’ en ‘mobiliteit en infrastructuur’. Provincies spelen een belang-
rijke rol in het aantrekken van Europese bijdragen aan regionale projecten

en programma’s.

3.3 Slotsom

De investeringen van de rijksoverheid in de structurele ontwikkeling van

de door ons onderzochte regio’s blijven achter bij de investeringen in al
economisch krachtige gebieden. Bovendien blijven de nationale inves-
teringen in de voorbeeldregio’s ver achter bij de Europese investeringen
aldaar. De steun van het Rijk voor lokale overheden houdt wel rekening met
achterstanden in brede welvaart die er zijn, maar richt zich onvoldoende op
het structureel tegengaan van dergelijke achterstanden. Andere Europese

landen doen dat anders.




4 CONCLUSIES

We hebben in de voorgaande hoofdstukken vastgesteld dat in tal van regio’s
in ons land sprake is van achterstanden, zowel in termen van een afbrok-
kelend voorzieningenniveau als in termen van een beperkte benutting van
de sterke punten in de regio. Ook hebben we geconstateerd dat deze achter-
standen deels voortvloeien uit het landelijk beleid en de rolinvulling van de

rijksoverheid.

Wij menen dat de verschillen tussen regio’s niet alleen problematisch zijn
voor de regio’s die op achterstand staan, maar ook voor Nederland als
geheel. Immers, wanneer brede welvaart structureel ongelijk is verdeeld
tussen regio’s, kan dit consequenties hebben voor het vertrouwen van inwo-
ners van minder bedeelde regio’s in de overheid en overheidsinstituties
(OECD, 2018). Nederland als nationale eenheid trekt langzaam maar zeker

scheef.

Wij hebben in vijf regio’s veel mensen gesproken die zich nauwelijks meer
herkennen in de rijksoverheid en die het gevoel hebben dat ‘hun’ overheid
geen recht doet aan wat zij belangrijk vinden en in hun regio nodig hebben.
Zij voelen zich niet gezien, laat staan begrepen. Dat zagen we eerder al

in rapporten over ‘afgehaakt Nederland’ (De Voogd & Cuperus, 2022) en
‘regionaal maatschappelijk onbehagen’ (Van den Berg & Kok, 2021). In deze

analyse voegen wij daaraan toe dat men daar ook feitelijk alle reden toe
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heeft. De ‘perifere’ regio is een gebied dat kampt met achterstanden op

tal van terreinen en wordt onmiskenbaar door het sectoraal rijksbeleid op
verschillende terreinen nog verder achtergesteld. Deze gestapelde achter-
standen zijn daarmee een gegeven dat mede het gevolg is van overheids-

beleid dat sterke centra sterker maakt en daarmee regio’s verder verzwakt.

Dit alles is zorgelijk voor de regio’s die het betreft, voor de mensen die daar
wonen en de bedrijven die daar ondernemen. Maar ook voor Nederland
als geheel. Want op den duur kan een gebrek aan vertrouwen en betrok-
kenheid van grote groepen burgers (a) de democratische gemeenschap die
Nederland vormt, ondermijnen en (b) de realisatie van allerlei nationale
doelstellingen ernstig bemoeilijken — zoals de noodzakelijke transities in het
energiesysteem, de landbouw en de economie. Nederland kan zijn natio-
nale problemen niet oplossen zonder de kracht en het potentieel van alle
regio’s. Zo beschouwd is een investering in regio’s met achterstanden een
investering in heel Nederland. Een investering die bovendien broodnodig
is: om de toekomst van nationale eenheid te verzekeren en om de kans op

succesvolle transities rond nationale opgaven te vergroten.

Op basis van onze bevindingen komen wij tot vijf conclusies, die we in dit

hoofdstuk bespreken.
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4.1 Te weinig oog in rijksbeleid voor sociaal belang van
voorzieningen in regio’s
De mogelijkheden die mensen hebben om deel te nemen aan de samen-
leving en de brede welvaart die mensen ervaren zijn voor een groot deel
afhankelijk van de aanwezigheid van voorzieningen in de nabije omgeving.
In je eigen woonomgeving naar school kunnen gaan, boodschappen kunnen
doen, de huisarts of de bibliotheek kunnen bezoeken, kunnen trainen met je
team op je sportclub, erop kunnen vertrouwen dat er iemand voor je zorgt
als je het zelf niet meer kunt — al dit soort dingen zijn van grote betekenis
voor de leefbaarheid en de aantrekkelijkheid van een regio. Of je als onder-
nemer je vacatures nog kunt vervullen met goed opgeleid personeel, hoe
lang je moet rijJden om een zieke ouder of partner te bezoeken en hoe lang
je moet wachten op de bus en of je in de avond uberhaupt nog thuis kan
komen, zijn dagelijkse zorgen die het leven in de regio bepalen. Ze bepalen
hoe mensen hun dag indelen en organiseren en op langere termijn werken
ze door in de beslissing van ondernemers om al dan niet uit de regio
te vertrekken, in verhuisbewegingen van jongeren, in de gezondheid
van mensen, in de werkgelegenheid — en de sociale, mentale en fysieke
gevolgen die daaruit voortkomen. Voorzieningen vormen een basis waarop
het leven zich voltrekt; als die basis steeds kleiner en zwakker wordt, dan
werkt dat door in het leven van vandaag en morgen en de leefbaarheid van

de regio.

De waarde die publieke voorzieningen hebben voor het sociale leven in
een gemeenschap is groter dan de primaire functie die ze vervullen. In

niet-stedelijke gebieden zijn publieke voorzieningen ook de plek waar




‘kleine ontmoetingen’ plaatsvinden en dat heeft invloed op de onderlinge
betrokkenheid en de veerkracht van gemeenschappen. Waar mensen elkaar
meer ontmoeten, ontstaat gemakkelijker wederzijdse hulp en wordt er meer
aan vrijwilligerswerk gedaan, bijvoorbeeld in verenigingen, bij de vrijwil-
lige brandweer of in de lokale politiek (Rli, 2020). Het belang van publieke
voorzieningen heeft dus zowel een fysieke kant (gemakkelijke toegang tot
school, winkel, sportclub enzovoort) als een sociale kant (betrokkenheid van

bewoners bij elkaar).

In het beleid dat de rijksoverheid in diverse sectoren voert, speelt het zojuist
beschreven gemeenschapsperspectief nauwelijks een rol. Het Rijk maakt
afwegingen over de kwaliteit en efficiéntie van (semi)publieke diensten
vooral door vanuit een ‘macroperspectief’ naar doelmatigheid te kijken (zie
§ 2.2). De primaire functie van de betreffende (semi)publieke dienst staat
daarbij centraal, zonder daarbij oog te hebben voor de specifieke, regio-

gebonden context; zie kader.

Concentratie van zorgvoorzieningen

Al jaren is er politiek debat gaande over de vraag hoe de acute zorg

in Nederland toekomstbestendig kan worden georganiseerd (RVS,
2020a). De combinatie van een toenemende zorgvraag en schaarste op
de arbeidsmarkt leiden ertoe dat kwaliteit en toegankelijkheid van de
zorg onder druk komen te staan. Slimmer organiseren van de zorg is
nodig. De kwaliteit van de acute zorg is daarbij voor de rijksoverheid hét
ankerpunt: er mag in Nederland op dat punt geen ongelijkheid bestaan

en op kwaliteit mag niet worden beknibbeld (VWS, 2022). Dit leidt
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onvermijdelijk tot keuzes: welke vormen van acute zorg kunnen op welke
locaties worden aangeboden? Zodra wordt besloten tot concentratie van
bepaalde vormen van acute zorg, betekent dit voor minder dichtbevolkte
regio’s vrijwel altijd dat de betreffende zorgvoorzieningen op grote(re)
afstand komen te liggen.

De vraag of voor burgers in perifere regio’s ‘goede zorg’ hetzelfde is als
‘zorg van maximale medische kwaliteit’, wordt niet hardop gesteld. Maar
die vraag is wel relevant. Immers, zorg heeft een grote sociale component
en wordt veelal verleend in een keten van zorgpartners, die vaak in de
eigen regio zijn gevestigd. Door de concentratie van zorgvoorzieningen
staat ook deze keten steeds meer onder druk. Er zijn vergelijkbare ontwik-

kelingen te zien in bijvoorbeeld de huisartsenzorg en verloskundige zorg.

Het gebrek aan aandacht voor de specifieke belangen die in regio’s spelen
rond de beschikbaarheid van publieke voorzieningen, heeft ertoe geleid dat
scholen, huisartsen, ziekenhuizen enzovoort steeds vaker vanuit afwegingen
op basis van een macroperspectief op doelmatigheid moeten besluiten om
hun deuren te sluiten. Dit heeft negatieve consequenties voor de andere
functies die zo'n publieke dienst in de regio vervult. Omdat in sectoren als
onderwijs, cultuur, infrastructuur, mobiliteit en zorg vergelijkbare doelma-
tigheidsafwegingen worden gemaakt en omdat 66k gemeenten en andere
overheden zulke afwegingen maken, versterken deze ontwikkelingen elkaar.
Dat leidt tot een patroon van voortgaande verschraling van voorzieningen,
zie figuur 9. De gevolgen die dit alles heeft voor het maatschappelijk leven

en de regionale brede welvaart, blijven in ‘Den Haag’ veelal onopgemerkt.




Figuur 9: Spiraal van verschraling
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4.2 Kansen van ‘perifere’ gebieden belemmerd door
beleidsfocus op sterke regio’s
In hoofdstuk 3 hebben we vastgesteld dat de rijksoverheid in ‘perifere’
gebieden relatief weinig investeert in de opbouw van krachtige regio’s.
Grote investeringen in de ruimtelijk-economische en sociaal-economische
structuur concentreren zich al decennialang vooral in economisch krachtige
regio’s die zijn aangesloten op de wereldeconomie, zoals de Randstad en
de regio Eindhoven. De achterliggende aanname is dat deze sterke regio’s
de omliggende gebieden en ‘de rest’ mee omhoog trekken. Onderzoek
laat echter zien dat het tegenovergestelde gebeurt en dat sterke regio’s
de andere gebieden juist verder leeg trekken. De beleidsaandacht voor
regio’s waar sprake is van achterstanden in brede welvaart beperkt zich
hoofdzakelijk tot het bekostigen van de gevolgen van de bestaande achter-
standen. Wat ontbreekt zijn gerichte investeringen in structurele oplos-
singen en kansen voor regio’s buiten de economisch krachtige gebieden,
op basis van een samenhangende toekomstgerichte visie op regionale
ontwikkeling van brede welvaart. Het rijksbeleid plakt beperkt pleisters, op
wonden die door dat beleid niet worden gedicht en onbedoeld soms juist

telkens verder open worden getrokken.

Als gevolg van deze focus op sterke regio’s wordt in ons land de verde-
ling van brede welvaart tussen regio’s steeds schever; figuur 10 illustreert
dit. De onevenwichtige rijksinzet leidt tot sterkere stedelijke regio’s, maar
tegelijkertijd tot een gestage verzwakking van de regio’s met bredewel-
vaartsachterstanden. Door de afname van de economische dynamiek

in die regio’s trekken jongeren er bovendien steeds meer weg. Kortom:




de verschillen worden groter omdat dezelfde sectorale afwegingen en

patronen die de verschillen groter maken onverminderd aan de orde zijn.

Dat is zorgwekkend.

Figuur 10: Aandeel van regio’s in werkgelegenheid en bruto toegevoegde
waarde, 1996-2017
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Noot: De daling in toegevoegde
waarde in Groningen is voor een
belangrijk deel veroorzaakt door de
sector Delfstoffenwinning
(gaswinning) Data: CBS; LISA | ESB

Bron: Oevering & Raspe, 2020)
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Een bijkomend effect van de focus in het rijksbeleid is dat de voortdurende
groei en verdichting van hoogdynamische stedelijke regio’s gepaard gaat
met toenemende nadelige gevolgen voor de leefbaarheid van deze regio’s —
denk aan congestie, woningschaarste en milieuvervuiling. Hierop wijst ook
Centraal Bureau voor de Statistiek in de Regionale Monitor Brede Welvaart
2022 (CBS, 2022): de manier waarop de aanzienlijke economische welvaart
waarvan op dit moment sprake is in de Randstad tot stand komt, zal er
volgens het CBS toe leiden dat de leefbaarheid en leefomgevingskwaliteit in

dit gebied op den duur onder druk zal komen te staan.

Zoals we in hoofdstuk 3 hebben beschreven (zie § 3.2.1) staat de nadruk die
de rijksoverheid al decennialang legt op het maximaliseren van de (econo-
mische) welvaart van Nederland door te investeren in economisch krachtige
regio’s, in scherp contrast met het EU-beleid voor regio’s in de lidstaten.

De EU richt zich met haar beleid voor territoriale cohesie veel meer op de
ontwikkeling van de regio’s en tracht daarbij complementair te zijn aan het
nationale beleid. De EU zet met haar beleid nadrukkelijk in op ‘voldoende
welvaart’ voor alle regio’s in plaats van ‘maximale welvaart’ voor Nederland
als geheel. Voor regio’s biedt dat soms een uitkomst, omdat het een tegen-
wicht biedt tegen de eenzijdigheid van het rijksbeleid. Tegelijkertijd is het
onvoldoende basis om een sterkere regio op te bouwen. Daarvoor is ook

een verandering van het rijksbeleid nodig.




4.3 Rijksondersteuningsprogramma’s voor regio’s te kort
van duur en te kleinschalig

Dat er ook aandacht nodig is voor de brede welvaart in regio’s buiten

de economische kerngebieden van Nederland, vindt de laatste jaren
geleidelijk meer weerklank in beleid. Met bijvoorbeeld de eerder in dit
advies besproken Regio Deals (zie § 3.1.4) en het programma ‘Regio’s aan
de grens’ (BZK, 2022d) gebeurt dat expliciet. En ook in de aanpak voor
de NOVEX-gebieden,?? in het ‘Nationaal Programma Leefbaarheid en
Veiligheid’ en het ‘Nationaal Programma Landelijk Gebied” komen regio’s
die achterblijven in brede welvaart meer en meer in beeld. Wij signaleren
echter dat deze actuele aandacht van het Rijk voor de regio op een aantal

punten tekortschiet.

De regionale achterstanden in brede welvaart bestaan in veel gevallen al
lange tijd. In diverse regio’s hangen ze samen met ingrijpende verande-
ringen uit het verleden die nog steeds doorwerken in de samenleving. Denk
aan de teloorgang van de textielindustrie in Twente, het verdwijnen van de
turfwinning en strokartonindustrie in de Veenkolonién en de mijnsluitingen
in Zuid-Limburg. Het doorbreken van dit soort lang bestaande problema-
tiek is een proces van lange adem, dat substantiéle ingrepen vergt. Dat
geldt zowel voor het wegwerken van regionale achterstanden als voor

het benutten van regionale kansen. De beoogde veranderingen vergen

23 Dit zijn gebieden waar diverse urgente nationale ruimtelijke opgaven spelen, die Rijk en regio samen
aanpakken. Zie ook 8§ 3.1.4.
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doorgaans ten minste een generatie.?* Er is dus langjarige beleidsinzet
nodig met grootschalige investeringen die de brede welvaart in die regio’s

structureel versterkt.

In haar beleid ter bevordering van brede welvaart in regio’s kiest de rijks-
overheid op dit moment niet voor een langdurige investeringsinzet. De
looptijd van de programma’s beslaat meestal maar enkele jaren. Daardoor
kunnen de beleidsinterventies bij een kabinetswisseling zo maar weer
verdwijnen. Regio’s hebben op die manier geen langjarige zekerheid en
structurele resultaten blijven uit. Dit is niet alleen onwenselijk vanuit het
oogpunt van de beoogde resultaten en een doelmatige en effectieve beste-
ding van publiek geld, maar het brengt ook het risico met zich mee dat het

elan van de samenwerkende regiopartijen na enkele jaren weer verdwijnt.

Ook van de vereiste grootschaligheid is geen sprake bij de investeringen

in regio’s met achterstanden. De beschikbare budgetten zijn relatief

beperkt, niet alleen ten opzichte van de reguliere geldstromen vanuit

het Gemeentefonds (zie § 3.1.1) en de rijksinvesteringen in economisch
krachtige gebieden, maar ook ten opzichte van de budgetten die de EU ter
beschikking stelt (zie § 3.2.2). Ondanks hun relatief grote omvang zijn de
Europese subsidies niet afdoende om de aangetroffen achterstanden weg te
nemen en de regionale brede welvaart structureel te ontwikkelen. Dit komt

vooral doordat de sectorgebonden geldstromen van het rijksbeleid veel

24 Om de maatschappelijke oorzaken van gezondheidsachterstanden aan te pakken en ongezonde
leefpatronen te doorbreken bijvoorbeeld, is volgens de Raad voor Volksgezondheid & Samenleving
beleid nodig met een looptijd van minimaal vijftien jaar (RVS, 2021a).




groter zijn, terwijl die vanuit hun ‘macroperspectief’ op doelmatigheid de

beschreven patronen aanjagen.

4.4 Onvoldoende aandacht voor specifieke opgaven in
grensregio’s

Een groot aantal regio’s waar sprake is van bredewelvaartsachterstanden

ligt aan de landsgrens. In enkele van de voorbeeldregio’s uit dit advies

— Zeeuws-Vlaanderen, Parkstad Limburg en de Veenkolonién — levert de

grensligging potentiéle voordelen op. Hier biedt de nabijheid van voorzie-

ningen, werk en activiteiten aan de andere kant van de grens extra kansen

(BZK, 2021b).

Het volledig benutten van de mogelijkheden ‘over de grens’ wordt in de
praktijk nogal eens belemmerd door verschillen in wetten, regels en besluit-
vormingsprocessen. De knelpunten die hieruit voortkomen zijn in diverse
publicaties gedetailleerd in beeld gebracht?®> en krijgen al jarenlang beleids-
aandacht (BZK, 2022d).

Tegelijkertijd echter, zo hebben we in de voorgaande hoofdstukken van
dit advies vastgesteld, is de aandacht voor grensregio’s nog beperkt als
het gaat om onderwerpen die in de grensregio’s urgent en van groot
belang zijn, zoals grensoverschrijdende vervoersverbindingen, het op peil
houden van het onderwijsaanbod en het beheersen van ondermijnende

25 Zie bijvoorbeeld CPB (2015), Maastricht University (2019), Werkgroep grensbelemmeringen (2020) en
Universiteit Utrecht, Universiteit Hasselt & LDR advocaten (2020).
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criminaliteit. Dergelijke thema’s hebben vanuit nationaal perspectief slechts
beperkte betekenis, omdat het in grensregio’s vaak om relatief kleine
inwoneraantallen gaat en de (macro)economische betekenis beperkt is.
Gerichte investeringen om op deze thema’s verbetering te brengen in de
grensregio’s, blijven zodoende al vele jaren achterwege. In de afwegingen
die het Rijk hierbij maakt speelt ook mee dat de maatschappelijke opbreng-
sten van een investering in een grensregio maar ‘voor de helft’ ten goede
komen aan Nederland. In de beoordelingssystematieken worden ze daar-

door niet volledig op waarde geschat.

Een treffend voorbeeld in dit verband vormt de overweging van het Rijk om
vanuit het Mobiliteitsfonds geen geld uit te trekken voor een spoorverbin-
ding tussen Gent enTerneuzen. De Commissie Nationaal Groeifonds (die
besloot dat er dan maar geld voor de spoorverbinding moest komen uit het

Nationaal Groeifonds), omschreef in april 2022 deze afweging als volgt:

“[...] het is de commissie duidelijk geworden dat de kans op bekostiging
uit het Mobiliteitsfonds klein lijkt omdat het Mobiliteitsfonds [...] is
gericht op het oplossen van de grootste knelpunten en niet op econo-
mische ontwikkeling en het creéren van kansen. ‘Rail Gent Terneuzen’
komt niet als prioriteit boven in de Integrale Mobiliteitsanalyse. [...] De
commissie concludeert hieruit dat het project niet uit het Mobiliteitsfonds

bekostigd zal worden.” (Commissie Nationaal Groeifonds, 2022, p. 144)

Wij concluderen dat grensregio’s te lijden hebben onder het in hoofdstuk 3

gesignaleerde ‘macroperspectief’ op doelmatigheid in het rijksbeleid. Het




ontbreekt aan gerichte investeringen in structurele oplossingen voor speci-

fieke knelpunten die bewoners van grensregio’s op achterstand plaatsen.

4.5 Gezag rijksoverheid in regio’s onder druk

We hebben in de voorgaande hoofdstukken vastgesteld dat de contacten
tussen het Rijk en regionale partijen de afgelopen twee decennia fors

zijn afgekalfd. Het decentraliseren van bevoegdheden naar gemeenten
en provincies is gepaard gegaan met een terugtrekkende beweging van
de rijksoverheid uit ‘perifere’ regio’s. Vestigingen van rijksdiensten (zoals
Rijkswaterstaat en de Belastingdienst) werden gesloten, net als kazernes
en rechtbanken. Rijksdiensten met een regionale oriéntatie (bijvoorbeeld
de Inspectie volkshuisvesting en de Dienst Landelijk Gebied) werden zelfs
opgeheven. Tegelijkertijd kwam ook de gemeentelijke overheid door opscha-
ling op een steeds grotere afstand van de burger te staan (Allers et al.,
2021).

Wij hebben bij onze regiobezoeken ondervonden dat de overheid als gevolg
van deze ontwikkelingen aan herkenbaarheid heeft ingeboet. Veel mensen
die wonen en werken in deze regio’s hebben de indruk dat politici niet
begrijpen wat er in de regio gaande is en dat landelijke maatschappelijke
discussies ver af staan van de regionale realiteit en de regionale waarden.
Dit leidt ertoe dat grote groepen mensen gefrustreerd raken, geen fiducie

meer hebben in de politiek en zich soms ook afwenden van de samenleving.
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In een onlangs verschenen publicatie stelt de Raad voor het Openbaar

Bestuur dat de overheid gezag verdient als zij ‘bekwaam, betrouwbaar

en betrokken’ is (ROB, 2022). Daarvan is in de regio’s al geruime tijd geen
sprake meer. De bezoeken van ambtsdragers en ambtenaren van het Rijk
zijn veelal incidenteel en volgens de mensen ter plaatse onvoldoende om
goed op de hoogte te kunnen zijn wat er in de regio speelt. Het gezag van
de overheid in de regio staat daardoor onder druk. De regio’s zijn op hun
beurt hun vanzelfsprekende aansluiting bij de landelijke netwerken deels

kwijtgeraakt.

De afstand tussen Rijk en regio’s is verder vergroot door de vormgeving
van veel landelijke programma’s en fondsen die op de regio’s zijn gericht.
De toekenning van budgetten is namelijk vaak opgezet als een competitie
(dit geldt bijvoorbeeld voor de Regio Deals, het Nationaal Groeifonds en
het Volkshuisvestingsfonds). Dit bevordert de concurrentie tussen regio’s
en plaatst het Rijk in een beoordelende positie. Het Rijk staat dan boven de

regio, waar Rijk en regio juist naast elkaar zouden moeten staan.

De conclusies die wij in dit hoofdstuk trekken brengen ons tot het pleidooi
voor een ander perspectief op het omgaan met regionale verschillen in
brede welvaart. In de aanbevelingen in hoofdstuk 5 schetsen wij handvatten
voor het aanpakken van die verschillen met als uitgangspunt dat onwense-

lijke verschillen moeten worden tegengegaan voor heel Nederland.




AANBEVELINGEN

5.1 Nieuw perspectief nodig: beleid waarin elke regio telt
Diverse regio’s van Nederland hebben al gedurende lange tijd te maken met
achterstanden. Dat komt voor een deel doordat bedrijvigheid zich concen-
treert in gebieden zoals de Randstad en de regio Eindhoven, waar zich een
groot aanbod van werknemers, kennis en infrastructuur bevindt. In de
regio’s buiten deze economische centrumgebieden is het rustiger en stiller.
Dat vormt enerzijds de charme van deze gebieden, maar gaat anderzijds

gepaard met achterstanden op tal van bredewelvaartsaspecten.

De verschillen in brede welvaart worden in ons land de laatste jaren groter
en het overheidsbeleid draagt daaraan bij. Buiten de economische centrum-
gebieden van Nederland verschralen en verdwijnen hoe langer hoe meer
voorzieningen, onder andere op het gebied van bereikbaarheid, zorg, onder-
wijs en cultuur. Dit leidt tot sociaal-economische tekorten en ook tot gezond-
heidsachterstanden. Natuurlijk hebben wij ook gezien en gehoord dat veel
mensen het leven in de regio’s buiten de economische centrumgebieden
van Nederland waarderen en koesteren om allerlei redenen: ruimte, sociale
verbondenheid, landschap of rust. Maar we zien teveel onwenselijke achter-
standen in brede welvaart. Onwenselijk, omdat ze de vitaliteit en leefbaar-
heid van gemeenschappen in de regio’s ondermijnen en voor Nederland als

geheel tot nadelige effecten leiden.

e PRINT o 49 o



Wij hebben in hoofdstuk 4 vastgesteld dat er in het huidige rijksbeleid
sprake is van een focus op economische centrumgebieden en dat de over-
heid geneigd is om vanuit een ‘macroperspectief’ op doelmatigheid te
kijken naar investeringen en (semi)publieke voorzieningen, zonder daarbij
oog te hebben voor de specifieke, regiogebonden context. Onderwerpen
die urgent en van groot belang zijn in de regio’s buiten de economische
centrumgebieden, zoals openbaarvervoerverbindingen, het op peil houden
van het onderwijsaanbod en het aanbod van zorg, hebben vanuit een natio-
naal macroperspectief op doelmatigheid slechts beperkte betekenis, omdat
deze regio’s dunner bevolkt zijn en hun bijdrage aan de nationale economi-

sche groei beperkter is.

Al met al richt het huidige rijksbeleid zich niet op het waarborgen van een
basis van brede welvaart overal in het land. De beperkte aandacht voor
regio’s buiten de economische centrumgebieden is extra problematisch als
wordt meegewogen dat Nederland voor een aantal grote, nationale maat-
schappelijke opgaven staat, zoals de klimaatadaptatie en de noodzakelijke
transities in het energiesysteem, de landbouw en de economie. De aanpak
van deze opgaven heeft alleen kans van slagen als het hele land eraan kan
bijdragen en kan meeprofiteren van het resultaat. Dat vraagt om veerkrach-
tige, vitale regio’s en een goede relatie tussen Rijk en regio’s. Daarnaast
loopt de groei van de economisch sterke regio’s tegen grenzen van leefbaar-
heid aan waardoor daar nieuwe knelpunten dreigen te ontstaan op het
gebied van onder andere wonen, leefomgevingskwaliteit en gezondheid.

Wij menen daarom dat er een nieuw perspectief nodig is in het rijksbeleid,
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waarin de kansen van regio’s op waarde worden geschat en waarin de

mensen die er wonen en werken volwaardig meetellen.

5.2 Onze aanbevelingen in beeld

We doen in dit advies een aantal concrete aanbevelingen voor de manier
waarop de rijksoverheid in samenspraak met partijen in de regio kan komen
tot structurele versterking en vergroting van de regionale brede welvaart.
Dat zijn belangrijke aanbevelingen, waarvan wij hopen dat deze omarmd

en doorgevoerd worden. Tegelijkertijd zijn deze aanbevelingen slechts een
deel van dieper liggende noodzakelijke omslag in het beleid: het perspectief
van de regio zou in elke afweging vanuit het Rijk aanwezig moeten zijn.
Simpelweg door steeds de vraag te stellen of een afweging evenwichtig
uitpakt voor alle regio’s; hoe werkt een beslissing op rijksniveau in op wat
elders overwogen en besloten wordt? Adviezen, structuren en programma'’s
zijn wat dat betreft concretiseringen — maar géén vervangers — van iets

veel fundamentelers: simpelweg de erkenning en het besef dat de regio

er is, er toe doet en dat gevolgen van generieke keuzes daar uitmonden in
specifieke consequenties. Die erkenning en dat besef moeten vaste onder-
delen worden in de afweging van opties, maar ook al in de manier waarop

vraagstukken, opgaven en oplossingen worden geformuleerd.

Verandering van perspectief en gedragsverandering van besluitvormers
lijken gemakkelijk. Tegelijkertijd is het ook ingewikkeld, want het gaat om
automatismen en gewoonten, die diep verankerd zitten in de alledaagse

patronen, routines en systemen. Desondanks zijn die veranderingen




noodzakelijk. Dat hoeft niet in één keer goed, maar het moet wel nu meteen Wij doen in dit advies drie hoofdaanbevelingen, die wij elk uitwerken in
beginnen. In dagelijkse afwegingen, in het gesprek over beleid en in de twee deelaanbevelingen. Figuur 11 hieronder geeft een samenvattend
manier waarop ‘Den Haag’ naar het land, en in het bijzonder de regio, kijkt. overzicht.

Dat is een opgave aan allen, door en voor iedereen.

Figuur 11: Overzicht van onze aanbevelingen
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Met onze aanbevelingen pleiten wij voor rijksbeleid met een sterkere orién-
tatie op de regio. Een discussie over de vraag wat in bestuurlijke zin exact
moet worden verstaan onder ‘de regio’ valt buiten het kader van dit advies.
Zo'n staatsrechtelijke structuurdiscussie vergt veel tijd, zowel in de voorbe-
reiding als in de besluitvorming. Wij vinden dat de grote en complexe maat-
schappelijke opgaven die in dit advies aan de orde zijn, hier niet op kunnen

wachten.26

In onze analyse tekenen zich duidelijk regio’s af waar sprake is van een
stapeling van uiteenlopende achterstanden die elkaar versterken. Hoewel
deze gebieden niet corresponderen met de bestuurlijke kaart van Nederland,
is de maatschappelijke opgave evident. Wij zijn hierop ook al in diverse van
onze afzonderlijke adviezen ingegaan (RVS, 2021b, 2022; ROB, 2010, 2021a,
2021b; Rli, 2019, 2021c).

Wij roepen regering en parlement op om de fundamentele staatsrechtelijke
vragen niet uit de weg te gaan, maar evenmin te wachten met het nader
invullen en uitvoeren van de aanbevelingen uit dit advies. Onze aanbeve-
lingen vergen geen staatsrechtelijke aanpassingen en bovendien staat er te
veel op het spel: het gaat om het terugdringen van onwenselijke verschillen

binnen ons land.

26 Erliggen overigens al diverse adviezen over de bestuurlijke status van regio’s: ROB (2010); ROB(2021b);

en Elzinga (2022).
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5.3 Onze aanbevelingen nader uitgewerkt

5.3.1 Herijk de reguliere beleids- en investeringslogica van het Rijk

Richt rijksbeleid op brede welvaart in alle regio’s

Wij vinden dat in het beleid en de investeringskeuzes van de rijksoverheid
niet langer het streven naar doelmatigheid vanuit nationaal perspectief
het zwaarst mag wegen. De rijksoverheid moet zich ook rekenschap geven
van de impact die haar beleid in regio’s buiten de economische centrum-
gebieden kan hebben op de samenhang van voorzieningen, het gemeen-
schapsleven en structurele ontwikkelingskansen. Dat wil zeggen dat ook de
uitgangspunten en criteria die het Rijk hanteert bij het nemen van investe-
ringsbeslissingen moeten veranderen. Investeringen moeten niet langer
vanzelfsprekend leiden tot ‘sterker te maken wat al sterk is’. Stelselmatig
moet worden gekeken naar wat interventies betekenen voor de brede
welvaart in elke regio in Nederland. Consultatie van regionale partijen is
daarbij cruciaal. Voor infrastructuurinvesteringen betekent dit bijvoorbeeld
dat de instrumenten die op dit moment worden gebruikt om te bepalen

welke projecten prioriteit moeten krijgen (zie kader), herijking verdienen.




Instrumenten die het Rijk op dit moment gebruikt om
infrastructuurprojecten te prioriteren

Om vast te stellen welke infrastructurele projecten als eerste moeten
worden uitgevoerd, gebruikt het Rijk op dit moment twee instru-
menten: een Integrale Mobiliteitsanalyse (met daarin de potentiéle
bereikbaarheidsopgaven op de lange termijn) en een maatschappelijke
kosten-batenanalyse (waarin de uiteenlopende effecten van een investe-
ringsbesluit worden voorzien van een ‘prijskaartje’).

De RIi heeft in een eerder advies vastgesteld dat bij het gebruik van de
resultaten van de Integrale Mobiliteitsanalyse de nadruk ligt op één
aspect van bereikbaarheid: waar worden files of andere knelpunten op
het infrastructuurnetwerk verwacht? De maatschappelijke kosten-baten-
analyse zou in beginsel andere aspecten van bereikbaarheid in beeld
moeten brengen, maar in de praktijk lukt het nog niet goed om deze
aspecten in geld uit te drukken. Daardoor bestaat het risico dat ze in de

afweging van het Rijk naar de achtergrond verdwijnen (Rli, 2021b).

De herijking die wij hier bepleiten brengt met zich mee dat het Rijk de
mogelijke effecten van beleid van tevoren sectoroverstijgend in beeld moet
brengen. Keuzes op het vlak van mobiliteit en bereikbaarheid per openbaar
vervoer bijvoorbeeld, hebben in bepaalde regio’s vergaande consequenties
voor de toegankelijkheid van zorg en onderwijs, en de kansen om (nieuwe)
bedrijvigheid te ontwikkelen. En keuzes over het al dan niet sluiten van
onderwijslocaties kunnen voor dorpen en gemeenschappen gevolgen

hebben van uiteenlopende aard: voor de bevolkingsopbouw, voor de
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aantrekkelijkheid om er te (blijven) wonen en voor de mogelijkheden om
elkaar te ontmoeten, lid te zijn van een sportclub, deel te nemen aan cultu-

rele activiteiten enzovoort.

Om in heel Nederland een acceptabel niveau van brede welvaart te kunnen
waarborgen, zal een basis van maatschappelijke voorzieningen en sociale
verbindingen het ijkpunt moeten zijn. Alleen als onderwijs, zorg, werk,
cultuuraanbod en publieke ontmoetingsruimten bereikbaar en toegankelijk
zijn voor de bewoners, kunnen regio’s zich op een gezonde manier ontwik-
kelen en vitaal blijven. Dat betekent niet dat Nederland er overal hetzelfde
uit moet gaan zien, maar wel dat een basis voor vitale gemeenschappen
moet worden gegarandeerd. Hoe die basis van bereikbare voorzieningen
er in elke regio uitziet, kan verschillen en is afhankelijk van de specifieke
regionale structuur, het regionale karakter en de behoeften van bewoners.
Een mogelijke benadering is het expliciteren van een norm voor de bereik-
baarheid of beschikbaarheid van een bepaalde basisvoorziening, vergelijk-
baar met de aanrijdtijden voor brandweer en ambulances. Wat in een regio
onder een basisvoorziening moet worden verstaan en welke norm daarvoor

moet gelden is een politieke keuze.

Artikel 5 van de Code Interbestuurlijke Verhoudingen (Rijk, IPO, VNG &
UvW, 2023) bepaalt expliciet dat het Rijk bij beleidsvoornemens inzicht dient
te geven in de effecten van het voorgenomen beleid op de verschillende
regio’s. Daarmee biedt de code een handvat om uitwerking te geven aan de
gewenste veranderende ‘investeringslogica’. Algemeen beleid kan immers

ongelijk uitwerken in de verschillende regio’s in Nederland. Daarnaast kan




aandacht voor regiospecifieke en gebiedsspecifieke kenmerken (bijvoor-
beeld grenseffecten) eraan bijdragen dat beleid effectiever wordt. Maar
ook in andere gevallen is het essentieel om in samenspraak met regionale
partijen vooraf de effecten van beleid in de regio in te schatten en te waar-
borgen dat maatschappelijke basisvoorzieningen in stand blijven. Dit vergt

een verandering in oriéntatie bij politici, bestuurders en ambtenaren.

Maak bundeling van sectorbudgetten mogelijk voor samenhangende
oplossingen in de regio

Hoewel incidenteel rijksbudgetten worden gebundeld, is bij het Rijk over
het algemeen sprake van beleid-per-sector, financiering-per-sector en
verantwoording-per-sector. Dit belemmert het tot stand brengen van
samenhangende oplossingen voor de complexe opgaven waarvoor regio’s
zich gesteld zien. In het kader van het ‘Nationaal Programma Leefbaarheid
en Veiligheid’ onderzoekt het kabinet op dit moment of “rijksmiddelen meer
ontschot en gebiedsgericht kunnen worden ingezet” (BZK, 2022b). Het is
volgens ons dringend noodzakelijk dat het kabinet op dit vlak zorgt voor
een fundamentele doorbraak, 60k bij domeinen die geen deel uitmaken van
dit nationale programma maar niettemin voor veel ‘perifere’ regio’s uiterst

relevant zijn, zoals bereikbaarheid.

Wij bevelen aan om in reguliere nationale wet- en regelgeving flexibele
bestedingsruimte te creéren, zodat sectorbudgetten in regio’s gebundeld
inzetbaar zijn voor het aanpakken van met elkaar samenhangende opgaven,
bijvoorbeeld op het vlak van mobiliteit en onderwijs. Een goede indicatie

van de gewenste flexibiliteit biedt de evaluatie van het “Tweede Actieplan
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Bevolkingsdaling’ (In.Fact.Research, 2021), waarin een flexibele bestedings-
ruimte van 10% wordt aanbevolen. Dit betekent ook dat er in de bestedings-
wijze van budgetten sprake kan zijn van diversiteit. Regionale overheden en
instanties verdienen het vertrouwen en mandaat dat nodig is om invulling
te geven aan een samenhangende aanpak. Het is het uiteraard belangrijk
dat de landelijke en decentrale overheden elkaar kritisch bevragen op de

onderbouwing en effectiviteit van de voorgenomen ingrepen.

5.3.2 Investeer in langjarige en substantiéle programma’s voor regionale

ontwikkeling

Ontwikkel regionale kansenagenda’s voor brede welvaart

Inwoners, lokale en regionale bedrijven, maatschappelijke organisaties

en overheden moeten samen regionale kansenagenda’s opstellen voor de
ontwikkeling van de regionale brede welvaart. Daartoe inventariseren zij
wat de kansen, behoeften en specifieke opgaven zijn in hun regio. Belangrijk
is wel dat dat de regio’s ook aangeven hoe zij deze ontwikkeling van brede
welvaart kunnen laten aansluiten bij de aanpak van grote opgaven voor de

toekomst.

Regionale partners kunnen hun kansenagenda’s afstemmen op de speci-
fieke kenmerken, cultuur, identiteit en potentie van hun eigen regio. Dat
betekent dat regio’s verschillende inhoudelijke zwaartepunten mogen
aanbrengen. Niet elke regio hoeft in te zetten op aansluiting op de ‘wereld-

economie’ of hoeft te streven naar maximale economische groei. Wel zal in




elke regio het beoogde ontwikkelpad moeten passen binnen de strategische

doelen en opgaven die op Europees en nationaal niveau zijn vastgesteld.

Om tot regionale kansenagenda’s voor de toekomst te komen, is het

volgende nodig:

e De regionale spelers maken een grondige analyse van (a) de aspecten
van brede welvaart die met voorrang aandacht behoeven en (b) de
bijdrage die de regio moet of kan leveren aan de nationale en Europese
doelen en opgaven op het terrein van klimaat, gezondheid, woning-
bouw, digitalisering, opvang van asielzoekers enzovoort. Over deze
afwegingen zal binnen de regio ook een publiek debat moeten worden
gevoerd. De kansen en opgaven in een regio zullen zich op verschillende
schaalniveaus bevinden. Immers, het werken aan een bloeiend regionaal
verenigingsleven met behulp van voldoende vrijwilligers vraagt om
een andere beleidsinzet dan de ontwikkeling van een regionale energie-
strategie. Maar beide opgaven doen niet voor elkaar onder in relatie tot
de regionale brede welvaart.

¢ |In grensregio’s een publiek debat voeren met regionale partners uit
het buurland, over de kansen en opgaven die de grensligging met zich
meebrengt. Op die manier kan worden gewaarborgd dat deze onder-
werpen een prominente plek krijgen in de regionale agenda.

¢ De regionale partners gaan onderling een langjarig strategisch samen-
werkingsverband aan, waarin de kwaliteit van de samenwerking en
democratische legitimatie zijn gewaarborgd. Essentiéle participanten
van zo'n ‘regionaal ecosysteem’ (zie hoofdstuk 2, § 2.5) zijn: gemeenten,

provincies, waterschappen, inwoners, bedrijven en kennisinstellingen.

Il REGIO TELT! | HOOFDSTUK 5

Het is noodzakelijk dat er binnen zo’'n ecosysteem wordt geschakeld
tussen de verschillende schaalniveaus en dat deze met elkaar worden
verbonden. De democratische legitimatie van het samenwerkingsverband
kan op verschillende manieren vorm krijgen, variérend van het vast-
leggen van samenwerkingsafspraken tot het organiseren van een visitatie
of een evaluatie van de samenwerking door bestuurders en inwoners.

¢ Het Rijk vervult een ondersteunende en faciliterende rol bij de regionale
agendavorming. Dit kan door kennis en expertise te leveren en advies te
geven. Vooral bij vraagstukken met een grensoverschrijdende component
is steun van en samenwerking met de rijksoverheid van groot belang,
zodat recht kan worden gedaan aan specifieke situaties en de aansluiting
met buurlanden kan verbeteren. Het ‘Model voor gelijkwaardig partner-
schap’ (ROB, 2021) kan behulpzaam zijn bij het opbouwen van een gelijk-
waardige relatie (zie bijlage 4).

e De provincies stellen zich actief dienstbaar op aan de regionale samen-
werking. Zij kunnen dit doen door partijen met elkaar te verbinden,
kennis en kunde in te brengen en zo het vitaliseren van de relatie tussen

regio en Rijk te ondersteunen (zie ook onze aanbeveling in § 5.3.3).

De regionale kansenagenda’s die wij hier voorstellen zullen de basis moeten

vormen voor de toedeling van langjarige budgetten; zie hierna.

Stel langjarige en substanti€éle budgetten beschikbaar om te investeren in
de ontwikkeling van regionale brede welvaart
Het Rijk moet regio’s boven op de reguliere geldstromen vanuit de rijksbe-

groting financiéle ruimte bieden om regionale brede welvaart te vergroten.




Wij vinden dat regio’s waar de brede welvaart structureel achterblijft op
de rest van het land en waar het maatschappelijk voorzieningenniveau
onder druk staat, moeten kunnen beschikken over langjarige omvangrijke
budgetten voor de uitvoering van hun regionale kansenagenda (zie voor-

gaande aanbeveling).

We adviseren de rijksoverheid om in te zetten op een langjarige investe-
ringsstrategie gericht op structuurversterking van de betreffende regio’s. Dat
betekent een koerswijziging ten opzichte van de huidige strategie, waarbij
het Rijk zich beperkt tot het verstrekken van bijdragen voor korte periodes
en voornamelijk gericht op het repareren van achterstanden. De door ons
bepleite structuurversterking betreft investeringen in bijvoorbeeld infra-
structuur, onderwijs en onderzoek, zorg, welzijn en cultuur. Let wel: het zal
hierbij moeten gaan om extra geld voor achtergebleven regio’s, dat beschik-
baar komt door 6fwel extra investeringen van het Rijk 6fwel herschikking
binnen de rijksbegroting. Rijksgeld voor de regionale kansenagenda’s zou
beschikbaar moeten komen nadat deze onafhankelijk getoetst zijn op hun
effecten voor de bredewelvaartontwikkeling in de regio. Regionale partijen

beslissen vervolgens gezamenlijk over de besteding van het geld.

Voor grensregio’s zou het mogelijk moeten worden gemaakt dat waar nodig
ook investeringen over de grens kunnen plaatsvinden. Zulke investeringen
kunnen soms bredewelvaartswinst opleveren tegen lagere kosten dan
wanneer met hetzelfde oogmerk in eigen land zou worden geinvesteerd.

Denk bijvoorbeeld aan investeringen in de bereikbaarheid over de grens om
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zorg- of onderwijsvoorzieningen voor een grotere groep (mensen aan beide

zijden van de landsgrens) toegankelijk te maken.

De hier voorgestelde benadering met langjarige regionale budgetten voor
de ontwikkeling van brede welvaart zou de rijksoverheid in principe kunnen
volgen voor alle regio’s in Nederland. Maar wij vinden dat de prioriteit
moet liggen (zowel wat de omvang als wat de beschikbaarstelling van de
budgetten betreft) bij de ‘perifere’ regio’s die qua brede welvaart op dit
moment sterk achterlopen. Dat zijn, voor alle duidelijkheid, niet alleen de

voorbeeldregio’s die wij voor dit advies nader hebben onderzocht.

5.3.3 Werk aan vitale relatie tussen regio’s en rijksoverheid

Werk aan wederzijdse vertegenwoordiging: van regio’s op nationaal niveau
en van het Rijk in de regio’s

Een sterkere oriéntatie in het rijksbeleid op regionale ontwikkeling vraagt
om een vitale relatie tussen rijksoverheid en regio’s. Die is er op dit moment
niet. Om hierin verandering te brengen zijn inspanningen nodig van zowel

het Rijk als de regio’s.

Van belang is om te beginnen dat regionale spelers zich meer verbonden
voelen met het landelijk bestuur en zich goed vertegenwoordigd weten

op nationaal niveau. Daarvoor is méér vereist dan alleen bestuurlijke
vertegenwoordiging. Cruciaal is dat er ook meer betrokkenheid ontstaat van
inwoners, maatschappelijke instellingen en andere regionale partners bij de

landelijke besluitvorming over thema'’s die voor regio’s relevant zijn.




Andersom is het van belang dat de rijksoverheid actieve betrokkenheid
toont bij wat zich op diverse gebieden in de regio’s afspeelt: politiek-
bestuurlijke ontwikkelingen, ruimtelijke processen, sociaal-culturele aange-
legenheden, vraagstukken rond gezondheid enzovoort. Het gaat erom dat
de rijksoverheid zowel op politiek, bestuurlijk als ambtelijk niveau weet wat

er leeft in de verschillende regio’s en wat er nodig is.

Wij achten het noodzakelijk dat er gewerkt wordt aan het versterken van

de relatie tussen de regio’s en het Rijk. Wij bevelen aan om daartoe een of

meer van de volgende mogelijkheden te overwegen:

¢ De vertegenwoordiging van de regio’s in de nationale politiek kan worden
verstevigd door te werken aan een nationale variant van het Europese
Comité van de Regio’s.?” Die zou in de advisering aan het kabinet over
voorgenomen beleidsmaatregelen expliciet het regionale perspectief
over het voetlicht kunnen brengen. Dit draagt bij aan het versterken van
het inzicht in de regionale effecten van het rijksbeleid.?® Hierin kunnen
de provincies, al dan niet gezamenlijk, een rol spelen. Dat betekent wel
dat de provincies zich meer dan voorheen moeten verbinden met de
regionale agenda’s. Tegelijkertijd is het belangrijk dat de afzonderlijke
regio’s eigen vertegenwoordigers aanwijzen die namens de regio kunnen

optreden.

27 Binnen de EU is het Comité van de Regio’s een politiek orgaan waarin vertegenwoordigers van het
lokale en regionale bestuur in de lidstaten zitting hebben. De Europese Commissie, De Europese Raad
en het Europees Parlement zijn verplicht om dit Comité te raadplegen over voorgenomen beleid en
wetgeving met impact op lokaal en regionaal niveau.

28 Zie artikel 5 van de Code Interbestuurlijke Verhoudingen (Rijk, IPO, VNG & UvW, 2023).
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¢ De vertegenwoordiging van de rijksoverheid in de regio kan ‘gezicht’

krijgen door te zorgen voor meer fysieke aanwezigheid in de regio’s. Het
gaat dan niet alleen om periodieke werkbezoeken van beleidsmakers,
maar ook om structurele aanwezigheid van uitvoerende diensten zoals
Rijkswaterstaat of de Inspectie Leefommgeving enTransport. Het geza-
menlijk, als één overheid, opvangen én het in onderlinge samenhang
vertalen van signalen uit de regio zou een wezenlijk onderdeel moeten
worden van het takenpakket van rijksdiensten. Dat vergt behalve actieve
aanwezigheid in de regio ook stevige interdepartementale afstemming en
samenwerking.

Om verkokering van het regionaal beleid op rijksniveau te voorkomen
zou een bewindspersoon verantwoordelijk kunnen worden gemaakt voor
de coordinatie van regionale vraagstukken op nationaal niveau en de
investeringen in de regionale kansenagenda’s.

Bij een vitale relatie tussen Rijk en regio hoort ook het onderling uitwis-
selen van relevante kennis en inzichten. De nationale kennisinstellingen
beschikken over kennis die voor decentrale overheden van groot belang
is. En andersom beschikken de regio’s over belangwekkende informatie
die de nationale kennisinstellingen (en in het verlengde daarvan de
Haagse beleidsmakers en beslissers) goed kunnen gebruiken. Daarom is
investeren in kennisnetwerken van belang (ROB, 2020).

Provincies kunnen hun rol als verbinder van Rijk en regio krachtiger
invullen. Denk daarbij aan het verlenen van ondersteuning aan
gemeenten in de vorm van kennis en menskracht bij het leggen van
contacten op nationaal niveau of het voorbereiden en indienen van

aanvragen voor financiering vanuit het Rijk of Europese fondsen.




¢ Om de regio meer stem te geven in de nationale besluitvorming zou
het stelsel van evenredige vertegenwoordiging in de Tweede Kamer zo
kunnen worden aangepast, dat de regionale component beter tot uitdruk-
king komt. Hiertoe zijn al eerder voorstellen gedaan door de staatscom-
missie Parlementair stelsel en het Burgerforum Kiesstelsel.?® Verder
zouden politieke partijen zich bij de samenstelling van hun kandidaten-
lijsten voor de Tweede Kamerverkiezing meer rekenschap kunnen geven

van regionale spreiding.

Overweeg locaties in de regio voor de vestiging van (semi)publieke
instellingen en verbind de aanpak van nationale opgaven met de regionale
agenda’s

Wij vinden dat de rijksoverheid bij de keuzes die zij maakt rond de slui-
ting of vestiging van (semi)publieke diensten en de organisatie van de
aanpak van nationale opgaven, spreiding over het land nadrukkelijker
moet overwegen. Relevante vragen die daarbij aan bod zouden moeten
komen zijn: Is voor deze (semi)publieke dienst aanwezigheid in Den Haag
of de Randstad noodzakelijk? Liggen er bij de aanpak van deze nationale
opgave aanknopingspunten met de regionale kansenagenda’s (zie § 5.3.2)?
Liggen er mogelijkheden om bij de aanpak van deze opgaven de kennis en

netwerken in regio’s te benutten?
Naar ons oordeel zijn er ten minste drie thema’s waarbij het Rijk een

modern spreidingsbeleid moet overwegen:

29 Veranderingen in het kiesstelsel kunnen vanwege wettelijke beperkingen pas op termijn doorgevoerd
worden.
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Locatiekeuze voor vestigingen van kennis- en onderwijsinstellingen
Onderwijs en kennis vormen een essentieel onderdeel van gezonde
regionale ecosystemen. Hier worden de beroepskrachten voor de
toekomst gevormd en kan uitwisseling plaatsvinden tussen bedrijven,
kennis- en onderwijsinstellingen. Het Rijk zou moeten bevorderen dat
kennis- en onderwijsinstellingen dependances openen of handhaven in
regio’s die nu te maken hebben met een achterstand in brede welvaart.
Dit gaat hierbij om aanwezigheid én samenwerking en dus om méér dan
het plaatsen van gebouwen.3 Er zijn creatieve oplossingen mogelijk,
bijvoorbeeld door wo-, of hbo-onderwijs te organiseren op locaties van
regionale mbo’s, en vice versa. Het verleden heeft aangetoond dat de
aanwezigheid van én samenhang tussen kennisinstellingen en instel-
lingen voor hoger en middelbaar (beroeps)onderwijs een enorme impuls
kan geven aan de regionale ecosystemen, de verbinding met de arbeids-
markt en daarmee aan het perspectief voor de inwoners. Daarmee heeft
het vestigen van kennis- en onderwijsinstellingen in de regio ook impact
op de aantrekkelijkheid van regio’s voor jongeren en jonge huishoudens
en zo op de bevolkingssamenstelling.

Locatiekeuze voor vestigingen van rijksdiensten en zbo's

Ook de vestiging van rijksdiensten en zbo’s kan in regio’s een impuls
betekenen voor de brede welvaart. Bij de locatiekeuze voor dergelijke
organisaties moet breder worden gekeken dan de bedrijfseconomische

kosten en baten en de belangen van de huidige medewerkers. Denk aan

Voor het laatst werd in 1976 een nieuwe universiteit geopend in Nederland (Maastricht). Sindsdien is
het aantal studenten in het wetenschappelijk onderwijs bijna verdrievoudigd (CBS statline) en kampt
een aantal universiteiten met ruimte- en capaciteitstekorten.




de bijdragen aan andere aspecten van brede welvaart, de zichtbaarheid
van de rijksoverheid in heel Nederland, het opbouwen van regionale
netwerken, het bijdragen aan regionale werkgelegenheid enzovoort.3’

® Aanpak van de woningbouwopgave
Het kabinet heeft de ambitie om 900.000 extra woningen te bouwen
voor 2030 (Coalitieakkoord, 2021). Ook voor de periode daarna ligt er
een forse bouwopgave. Op dit moment wordt hiervoor vooral gekeken
naar stedelijke regio’s, met name de metropoolregio’s van de Randstad.
De vierde tranche van de ‘woningbouwimpulsgelden’ maakt het moge-
lijk om gezamenlijk kleinere projecten in te dienen. Wij denken dat het
verstandig is om een deel van de woningopgave te verwezenlijken door
te kiezen voor kleinschaliger woningbouwprojecten en deze te spreiden
over de regio’s in het land. Met zo’'n aanpak draag je niet alleen bij aan
de landelijke doelstellingen, maar geef je tegelijkertijd een impuls aan
brede welvaart in bepaalde regio’s. Een voorwaarde is wel dat kleinere
woningbouwprojecten dan gemakkelijker in aanmerking moeten kunnen
komen voor steun van het Rijk. Die steun zal moeten zijn voor het door-
voeren van aanpassingen in de desbetreffende Omgevingsplannen, en in
financiéle zin voor de concrete woningbouwprojecten en de bijbehorende

infrastructurele investeringen.

31 Vanuit dergelijke overwegingen heeft het Rijk ook in de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw
verschillende overheidsdiensten (denk aan het CBS, de RDW, het ABP en de toenmalige PTT) in
"perifere’ regio’s gevestigd. Tegelijkertijd werd gestimuleerd dat bedrijven zich buiten de Randstad
zouden vestigen. Deze bedrijven trokken echter na verloop van tijd, toen de overheidsstimulering was
gestopt, weg uit de regio’s of ze overleefden niet. Veel van de overheidsdiensten daarentegen zijn
gebleven, hoewel ze van aard zijn veranderd.
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5.4 Tot slot

Wij zijn dit advies begonnen met de observatie dat er flinke verschillen
bestaan tussen regio’s in Nederland. We identificeerden verschillen in
couleur locale en in de aard van de omgeving en het landschap, verschillen
die het leven in Nederland de moeite waard maken. Maar we vinden

de stapeling van bredewelvaartsachterstanden in sommige regio’s in
Nederland schrikbarend: verschillen in gezondheid en levensverwachting,
verschillen in maatschappelijk vertrouwen en vertrouwen in de toekomst,
verschillen in de moeite die mensen moeten doen om in de eigen omge-
ving goed onderwijs te kunnen volgen of een passende baan te vinden en
verschillen in de bereikbaarheid van maatschappelijke voorzieningen die

een regio leefbaar houden en de basis vormen van gemeenschappen.

Dat die verschillen mede worden veroorzaakt en vergroot door de onderlig-
gende aannames in het rijksbeleid en de doorwerking van dat beleid in de
regio’s, vinden wij zeer ongewenst. Wij concluderen dat er niet alleen op de
adviesdomeinen van de Rli, de ROB en de RVS, maar in de volle breedte
van het overheidsbeleid, meer aandacht en ruimte voor de structurele
ontwikkeling van regio’s nodig is. Alleen dan kan er sprake zijn van een

toekomst met brede welvaart in heel Nederland. Want elke regio telt!




INHOUDELIJKE BIJLAGEN 1 REGIONALE BREDE
WELVAART: INDICATOREN
EN REGIONALE CIJFERS

Wij begonnen dit advies met de constatering dat een aantal gebieden in
Nederland al lange tijd te maken heeft met een stapeling van welvaarts-
achterstanden. In dat verband hebben we het begrip ‘brede welvaart’
gebruikt. In deze bijlage lichten we aan de hand van enkele kenmerken

toe wat we onder brede welvaart verstaan. Ook presenteren we bredewel-
vaartsdata voor de vijf voorbeeldregio’s die we hebben onderzocht. Daarbij
kijken we ook naar de bevolkingskrimp in de regio’s en de invloed van de

nationale economische ontwikkeling op de regionale kansen.

Kenmerken van brede welvaart

Hoe welvarend is een samenleving, regio, gemeente, wijk of buurt? Het
besef dat dit niet valt te omschrijven in uitsluitend economische termen, is
de afgelopen jaren gegroeid (SER, 2021). Een mensenleven draait om méér
dan alleen de consumptie van producten. Bepalend voor ons welvaren zijn
ook zaken als sociale contacten, bestaanszekerheid, gezondheid, veiligheid,
mogelijkheden tot persoonlijke ontplooiing, een goede werk-privébalans,

passende huisvesting en een schoon milieu. Kortom, welvaart omvat
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behalve onze koopkracht ook ons welzijn, welbevinden en de dingen die we

persoonlijk waardevol vinden (Weterings, Thissen & Buitelaar, 2021).

Het begrip brede welvaart is bedacht om het verband tussen economische
welvaart, welzijn en welbevinden inzichtelijk te maken (PBL, SCP & CPB,
2017; Robeyns, 2022). Het begrip omvat zowel objectieve kenmerken (zoals
de omstandigheden waarin mensen leven en de financiéle middelen waar-
over zij beschikken) als subjectieve kenmerken (zoals de tevredenheid van
mensen over hun leven). De objectief meetbare werkelijkheid en de werke-
lijkheid zoals mensen die ervaren, kunnen van elkaar verschillen. Daarnaast
verschilt ook de mate waarin mensen waarde hechten aan aspecten zoals
sociale contacten, bestaanszekerheid, gezondheid, veiligheid, enzovoort.
Deze observatie is van belang, omdat de waarde die mensen toekennen
aan de afzonderlijke aspecten van brede welvaart, bepaalt in hoeverre elk
aspect van welvaart bijdraagt aan het totaalbeeld van brede welvaart in een

samenleving (Thissen & Content, 2022).

Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) meet jaarlijks de brede
welvaart in Nederlandse gemeenten, provincies en regio’s aan de hand van
42 indicatoren. Daarbij onderscheidt het CBS ‘brede welvaart hier en nu’,
‘brede welvaart later’ en ‘brede welvaart elders’. De indicatoren voor ‘brede
welvaart hier en nu’ zijn verdeeld over de volgende thema’s:

e welzijn;

materiéle welvaart;

gezondheid;
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arbeid en vrije tijd;

®* wonen;
¢ samenleving;

* milieu.

Het is belangrijk om te vermelden dat de verschillende dimensies van

brede welvaart niet onderling inwisselbaar zijn. Een tekort op één aspect
van brede welvaart kan dus niet zomaar worden weggestreept tegen een
surplus aan andere aspecten van brede welvaart. Concreet: aspecten zoals
goedkope huisvesting of een rustige woonomgeving hebben geen compen-
serende werking voor bijvoorbeeld een tekort aan banen of gezondheids-

achterstanden (Thissen & Content, 2022).

Het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) heeft recent laten zien dat
brede welvaart grotendeels tot stand komt door de interactie van mensen
met hun dagelijkse leefomgeving. Die dagelijkse leefommgeving bestaat uit
een groter gebied dan alleen de woongemeente (Thissen & Content, 2022).
Mensen maken immers geregeld gebruik van voorzieningen in gemeenten
waar ze niet wonen - bijvoorbeeld voor de dagelijkse boodschappen,
ziekenhuisbezoek, theaterbezoek of werk. Andersom ervaren mensen soms
ook overlast van voorzieningen en bedrijfsactiviteiten buiten de eigen
woongemeente. Zo kan een verderop in de regio gelegen vliegveld, wind-

molenpark of fabriek het welbevinden van mensen negatief beinvloeden.

In sommige regio’s hebben mensen noch binnen de eigen woongemeente,
noch in het gebied daaromheen toegang tot voorzieningen zoals winkels,

bioscopen, horeca, scholen en zorginstellingen. Mensen kunnen dan niet of




nauwelijks brede welvaart ontlenen aan de grotere regio waarin zij leven.
Deze situatie is aan de orde in bijvoorbeeld de Veenkolonién in het oosten
van de provincies Groningen en Drenthe. De door het CBS gemeten brede
welvaart is daar laag (zie ook figuur 14 verderop). De inwoners van deze
gebieden hebben een gemiddeld genomen gering besteedbaar inkomen

en een relatief slechte gezondheid, zij zijn relatief vaak werkloos, wonen op
een relatief grote afstand tot voorzieningen en hebben weinig vertrouwen in

instituties en in andere mensen (Thissen & Content, 2022).

De problematiek rond verschillen in brede welvaart in ons land betreft,
kortom, niet alleen gemeenten met gestapelde achterstanden, maar hele

regio’s met gestapelde achterstanden.

Regionale brede welvaart in cijfers

Beeld van brede welvaart in regio’s op basis van CBS-gegevens

Figuur 12 hiernaast toont de regionale verschillen in brede welvaart binnen
Nederland, zoals deze naar voren komen uit de Monitor Brede Welvaart
2022 van het CBS.Te zien is dat gemeenten binnen onze voorbeeldregio’s
(Zeeuws-Vlaanderen, de Veenkolonién, Kop van Noord-Holland, Twente en
Parkstad Limburg) op een groot aantal bredewelvaartsindicatoren laag tot

zeer laag scoren.
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Figuur 12: Lage scores op bredewelvaartsindicatoren, per gemeente

Bron: CBS, 2022

Voor de meeste gemeenten in deze regio’s geldt omgekeerd dat ze zelden
of nooit een goede score hebben op de lijst van bredewelvaartsindicatoren.

Figuur 13 laat dit zien.




Figuur 13: Hoge scores op bredewelvaartsindicatoren, per gemeente Figuur 14: Beschikbaarheid van bredewelvaartsaspecten in de omgeving,

per gemeente

Bron: CBS, 2022 Bron: Thissen & Content, 2022; gebaseerd op CBS-data uit 2019

Een factor die de brede welvaart in de slecht scorende gemeenten extra Andere methoden om brede welvaart in regio’s te meten

nadelig beinvloedt, is dat in de omliggende regio doorgaans de situatie De indicatoren aan de hand waarvan het CBS de brede welvaart in ons
niet of nauwelijks beter is. Inwoners van bijvoorbeeld gemeenten in land monitort, vormen niet het enige instrument waarmee regionale
Zeeuws-Vlaanderen, de Veenkolonién en de Kop van Noord-Holland kunnen brede welvaart in beeld is te brengen. Zo hebben RaboResearch en de
daardoor de in hun eigen gemeente ontbrekende (onderdelen van) brede Universiteit Utrecht een alternatieve meetmethode ontwikkeld, de Brede
welvaart niet compenseren door gebruik te maken van voorzieningen in de Welvaartsindicator (BWI). Deze BWI is een samengestelde index waarin
omliggende regio; zie figuur 14. elf welvaartsdimensies zijn meegenomen, te weten: gezondheid, milieu,
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onderwijs, subjectief welzijn, materieel welbevinden, woontevredenheid,
de balans tussen werk en leven, veiligheid, banen, sociale connecties en
vertrouwen, en maatschappelijke betrokkenheid. De BWI richt zich op een
beperkter aantal indicatoren dan de CBS-monitor. Bovendien worden deze
indicatoren niet uitgesplitst naar gemeenten maar naar COROP-regio’s.
Verder vat de BWI, anders dan de CBS-monitor, de diverse aspecten van
brede welvaart samen in één cijfer. De afzonderlijke indicatoren krijgen een
wegingsfactor mee, zodat niet elke indicator even zwaar meetelt (Badir et
al., 2017).

Vergelijkbare informatie biedt de in het Verenigd Koninkrijk ontwikkelde
Multiple Deprivation Index (MDI). De MDI brengt de stapeling van achter-
standen op lokaal niveau in kaart. Daarbij worden de volgende (veelal
onderling verbonden) achterstandsdomeinen onderscheiden: inkomen,
werk, opleiding, gezondheid, veiligheid, huisvesting en woonomgeving. Net
als de BWI kent de MDI aan elk afzonderlijk aspect een wegingsfactor toe,
omdat niet ieder aspect in dezelfde mate van invloed is op de zwaarte van
achterstanden (Dagevos et al., 2022). Figuur 15 laat de MDI per gemeente in

Nederland zien.
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Figuur 15: Regionale verdeling van de Multiple Deprivation Index (MDI)

[ 1228-329
[1329-374
[ 37.4-427
B 42.7-49.9
Il 499-63.1

Bron: Dagevos et al., 2022

De MDI-kaart toont een patroon dat sterk lijkt op het patroon in de
CBS-kaart in figuur 12: lage bredewelvaartscores aan de randen van het
land en in enkele grote stedelijke regio’s. De meeste achterstandsgebieden
bevinden zich in de grote(re) steden in de Randstad (Rotterdam, Amsterdam
en Den Haag) en aangrenzende gebieden (Noordzeekanaal, Almere en
Lelystad). Ook een aantal Noord-Brabantse steden scoren minder goed. Aan

de landsgrenzen valt een aantal regio’s in negatieve zin op: Twente, Parkstad




Limburg, Noord- en West-Limburg, Noordoost-Groningen, de Veenkolonién

in Oost-Groningen en Drenthe en Den Helder in de Kop van Noord-Holland.

Een lage regionale brede welvaart heeft overigens niet altijd dezelfde
oorzaak. De Monitor Brede Welvaart van het CBS herbergt een grote rijkdom
aan gegevens, die een fijnmazig beeld geven van de kracht en zwakte van
elke afzonderlijke regio. Hieronder gaan we voor de voorbeeldregio’s dieper

in op afzonderlijke indicatoren van de brede welvaart.

Regionale verschillen in brede welvaart op specifieke aspecten

De Monitor Brede Welvaart 2022 van het CBS bevat gegevens over brede-
welvaartsindicatoren per gemeente, per provincie en per COROP-regio.32
Enkele van onze voorbeeldregio’s vallen samen met een regio op COROP-
niveau, namelijk de Kop van Noord-Holland, Twente en Zeeuws-Vlaanderen.
Voor Parkstad Limburg en De Veenkolonien geldt dat niet.33 Die maken
ofwel deel uit van een grotere COROP-regio, of vallen binnen verscheidene
COROP-regio’s. We hebben ervoor gekozen om bredewelvaartsindicatoren
niettemin op COROP-regioniveau met elkaar te vergelijken. Een vergelijking
tussen regio’s op basis van de scores van gemeenten is namelijk te weinig

informatief, omdat gemeenten binnen regio’s sterk van elkaar kunnen

32 Een COROP-regio is een gebied binnen Nederland dat deel uitmaakt van de regionale indeling die
in 1971 is ontworpen door de Co6rdinatiecommissie Regionaal Onderzoeksprogramma (COROP). In
totaal telt Nederland veertig COROP-regio’s. Elke COROP-regio heeft een centrale kern (bijvoorbeeld
een stad) met een omliggend verzorgingsgebied. Het CBS en ook andere onderzoeksinstituten
gebruiken de COROP-indeling om statistische gegevens te presenteren.

33 Parkstad-Limburg maakt deel uit van de grotere COROP-regio Zuid-Limburg, wat zorgt voor een
(mogelijke) vertekening van de resultaten. De Veenkolonién vallen voor een groot deel samen met de
COROP-regio’s Oost-Groningen en Zuidoost-Drenthe. De Drentse veenkoloniegemeenten Hoogeveen
en Aa en Hunze vallen echter onder andere COROP-regio’s.
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verschillen als het gaat om brede welvaart. In die gevallen kan er geen

goede vergelijking tussen regio’s worden gemaakt.

In het hiernavolgende bespreken we de scores per COROP-regio op vier
thematische clusters:

e besteedbaar inkomen en arbeidsparticipatie;

e gezondheid en welzijn;

e wonen en milieu;

e samenleven en sociaal vertrouwen.

Besteedbaar inkomen en arbeidsparticipatie

Binnen Nederland zien we grote verschillen tussen regio’s als het gaat om
economische ontwikkeling. De noordelijke COROP-regio’s, met uitzondering
van Delfzijl en omgeving, scoren laag op het bruto binnenlands product
(bbp) per hoofd van de bevolking. Oost-Groningen, de Kop van Noord-
Holland en Zuidoost-Drenthe staan in de ranglijst van veertig COROP-regio’s
respectievelijk op plek 40, 35 en 37 van de 40. De andere onderzochte
regio’s — Zuid-Limburg, Twente en Zeeuws-Vlaanderen - zijn op dit vlak juist

(goede) middenmoters, met respectievelijk plek 14, 21 en 11 op de ranglijst.

Voor Oost-Groningen en Zuidoost-Drenthe gaat het lage bbp gepaard met
een laag gemiddeld besteedbaar inkomen. In de Kop van Noord-Holland ligt
dit anders. Met een gemiddeld besteedbaar inkomen van € 27.200 staat de
regio op plek 13. In Delfzijl en omgeving, Zuid-Limburg enTwente wijkt het
bbp per hoofd van de bevolking weliswaar niet af van het landelijk gemid-

delde, maar het besteedbaar inkomen is hier laag. Wat het besteedbaar




inkomen betreft staan Delfzijl en omgeving, Zuid-Limburg en Twente respec-
tievelijk op plek 38, 36 en 34 van de 40. Figuur 16 laat het mediaan besteed-

baar inkomen zien per gemeente.

Figuur 16: Mediaan besteedbaar inkomen per gemeente, 2020
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Bron: CBS, 2022
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Alle door ons onderzochte regio’s kennen knelpunten op de arbeidsmarkt.
Met uitzondering van Twente bevinden alle voorbeeldregio’s zich onder

aan de COROP-ranglijst als het gaat om de netto arbeidsparticipatie, met
Zuidoost-Drenthe, Delfzijl en omgeving en Zuid-Limburg op respectieve-
lijk de plekken 37, 38 en 40. Dit betekent overigens niet per definitie dat

er sprake is van grote werkloosheid. In dat opzicht scoren de Kop van
Noord-Holland en Zeeuws-Vlaanderen juist opvallend goed; zij bezetten
hier respectievelijk de plekken 9 en 11. Zuidoost-Drenthe, Oost-Groningen
en Zuid-Limburg bevinden zich wat werkloosheid betreft in de midden-
moot. Er is echter in vrijwel alle regio’s sprake van een tamelijk eenzijdige
arbeidsmarkt. Dit vinden we weerspiegeld in het feit dat alle regio’s laag tot
zeer laag scoren als het gaat om het aandeel theoretisch opgeleiden in de
bevolking: Zeeuws-Vlaanderen, Zuidoost-Drenthe, Oost-Groningen, Delfzijl
en omgeving en de Kop van Noord-Holland vinden we helemaal onder aan
de lijst terug. Twente en Zuid-Limburg vormen met respectievelijk de 24e en

20e plek goede middenmoters.

Gezondheid en welzijn

Op het vlak van gezondheid en welzijn is het beeld wat eenduidiger.

Met uitzondering van de Kop van Noord-Holland kennen alle door ons
onderzochte regio’s grote achterstanden als het gaat om gezondheid.
Oost-Groningen scoort zeer slecht op het gebied van overgewicht, levens-
verwachting, ervaren gezondheid en het aantal mensen met een chronische
aandoeningen; op deze punten neemt de regio respectievelijk de plekken
40, 39, 39 en 39 in op de ranglijst. Hetzelfde geldt voor Delfzijl en omgeving

en Zuid-Limburg. Ook Zuidoost-Drenthe scoort slecht op de genoemde




gezondheidsaspecten, waarbij wel opvalt dat deze regio redelijk scoort op
het aspect ‘ervaren gezondheid’ (plek 27). Een dergelijk afwijkend beeld
zien we ook bij Zeeuws-Vlaanderen. Deze regio kent weliswaar serieuze
achterstanden op het gebied van overgewicht, ervaren gezondheid en het
aantal mensen met een chronische aandoening, maar de levensverwachting
van de bevolking is hier met 82 jaar juist bovengemiddeld goed (plek 13 op
de ranglijst). Twente laat serieuze achterstanden zien als het gaat om over-
gewicht en levensverwachting, maar de ervaren gezondheid is in deze regio
bovengemiddeld goed en het aantal mensen met langdurige aandoeningen
is er relatief laag (plek 8 op de ranglijst). De Kop van Noord-Holland scoort
op alle gezondheidsindicatoren goed of middelmatig. Figuur 17 toont ter

illustratie de gemiddelde levensverwachting per gemeente.

Alle door ons onderzochte regio’s, met uitzondering van Zuid-Limburg,
scoren hoog of middelmatig als het gaat om tevredenheid met het leven.

In Zuid-Limburg lopen de lage scores op gezondheid gelijk op met een lage
score op tevredenheid met het leven (plek 35 op de ranglijst). In de andere
regio’s met een vergelijkbare gezondheidsproblematiek is die correlatie

niet waarneembaar. Zeeuws-Vlaanderen, Delfzijl en omgeving en Zuidoost-
Drenthe doen het juist bovengemiddeld goed als het gaat om tevredenheid
met het leven; zij nemen op dit aspect respectievelijk de plekken 11, 16 en 18

in op de ranglijst.
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Figuur 17: Levensverwachting bevolking per gemeente, 2020
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Wonen en milieu

In de Kop van Noord-Holland en in Zeeuws-Vlaanderen is de tevredenheid
met de woonomgeving zeer hoog; beide regio’s nemen hier respectievelijk
plek 4 en 2 in op de ranglijst. Ook Twente scoort bovengemiddeld goed (plek
16) en Oost-Groningen bevindt zich in de middenmoot (plek 23). In deze drie

regio’s zijn mensen ook bijzonder tevreden met hun woning, Twente en de




Kop van Noord-Holland staan op dat punt zelfs op plek 1 en 2. De andere Figuur 18: Afstand tot basisschool in kilometers, per gemeente

door ons onderzochte regio’s, Zuidoost-Drenthe, Zuid-Limburg en Delfzijl

en omgeving scoren slecht op de tevredenheid met de woonomgeving; zij z::

bezetten op dit punt respectievelijk de plekken 34, 35 en 40 van de ranglijst. 0,9

In Delfzijl en omgeving en Zuid-Limburg is ook de tevredenheid met de b

woning erg laag. iz

Als we kijken naar de afstand tot voorzieningen zoals scholen, sportfaci-

liteiten en horeca, staan Zuidoost-Drenthe en Oost-Groningen onder aan

de ladder. Twee andere door ons onderzochte regio’s, te weten Zeeuws-

Vlaanderen en Zuidoost-Drenthe, scoren vooral slecht op de afstand tot een

basisschool; zie figuur 18.

De Kop van Noord-Holland, Zuid-Limburg en Twente scoren daarentegen

wat de afstand tot sport- en horecavoorzieningen betreft gemiddeld tot

goed; Zuid-Limburg staat zelfs op de eerste plaats in de ranglijst als het gaat

om de afstand tot sportterreinen en cafés. Bron: CBS, 2022

Op het aspect ‘milieu’ scoren Twente en Zuidoost-Drenthe middelmatig.

De overige door ons onderzochte regio’s laten op uiteenlopende milieu- Samenleven en sociaal vertrouwen

indicatoren achterstanden zien, waarbij opvalt dat Zuid-Limburg, Zeeuws- De door ons onderzochte regio’s vertonen opvallende gelijkenissen als
Vlaanderen en Delfzijl en omgeving over de gehele breedte slecht tot zeer het gaat om indicatoren die betrekking hebben op samenleven en sociaal
slecht scoren. Het gaat het dan om zaken als de beschikbaarheid van natuur, vertrouwen. In alle regio’s, met uitzondering van Twente, is het vertrouwen
de afstand tot openbaar groen, de uitstoot van fijnstof en broeikasgas en de onder de bevolking in instituties en de overheid opvallend laag, waarbij
zwemwaterkwaliteit. Op dit laatste aspect scoort Zeeuws-Vlaanderen overi- Oost-Groningen, Delfzijl en omgeving, Zuid-Limburg en Zuidoost-Drenthe
gens het beste van alle regio’s in het land. het laagst scoren van alle regio’s in Nederland. Ditzelfde beeld zien we terug
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als het gaat om het vertrouwen dat inwoners hebben in andere mensen
en de mate waarin zij actief zijn als vrijwilliger. Ook op dit aspect scoren
de door ons onderzochte regio’s, met uitzondering van Twente en Kop van

Noord-Holland, veel slechter dan andere regio’s in Nederland.

Daartegenover staat overigens dat de inwoners van de door ons onder-
zochte regio’s veelal een groot vertrouwen hebben in hun familie, vrienden
en buren en dat zij met deze naasten ook veel contact onderhouden. Op dit
punt staat Twente op de tweede, Zuidoost-Drenthe op de derde en Zeeuws-
Vlaanderen op de eerste plek in de ranglijst. De regio Delfzijl en omgeving
valt hier juist op met een lage score. De regio staat als het gaat om contact
met familie, vrienden en buren op plek 30.Tegelijkertijd is 41,8% van de
bevolking in Delfzijl en omgeving betrokken bij vrijwilligerswerk, waarmee

de regio plek 12 op de ranglijst inneemt.

Invloed van regionale bevolkingskrimp, economie en
overheidsbeleid

Een deel van de gesignaleerde problemen in regio’s die zich op afstand van
de stedelijke gebieden bevinden, hangt samen met de bevolkingsontwikke-
ling ter plaatse en met ontwikkelingen in de nationale economie. Daarnaast
heeft het economisch beleid van de rijksoverheid onmiskenbaar een rol
gespeeld bij het versterken of mitigeren van de impact van deze ontwikke-

lingen. We lichten hieronder beide ontwikkelingen kort toe.
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Bevolkingskrimp in de regio’s

Anders dan in de Randstad en andere stedelijke gebieden zal aan de randen
van Nederland de komende decennia naar verwachting bevolkingskrimp
optreden (PBL & CBS, 2022). In deze gebieden neemt ook de beroepsbevol-
king af, terwijl die in andere delen van het land gelijk blijft of groeit (CBS &
PBL, 2022). Figuur 19 laat zien dat, met uitzondering van Twente en de Kop
van Noord-Holland, alle door ons onderzochte gebieden tussen 2035 en

2050 te maken krijgen met bevolkingskrimp.

Figuur 19: Bevolkingsontwikkeling 2035-2050 per COROP-gebied

Bron: PBL & CBS, 2022




De bevolkingskrimp zal niet alleen gevolgen hebben voor de omvang van
de beroepsbevolking in de regio’s, maar ook voor de levensvatbaarheid van
winkels, sportclubs, verenigingen enzovoort. Daarnaast zal de krimp zijn

weerslag hebben op het onderwijs- en zorgaanbod.

Trends en ontwikkelingen in de economie

Ook ontwikkelingen in de landelijke economie zijn van invloed op de
problemen die zich opstapelen in de regio’s aan de randen van Nederland.
Eén zo'n ontwikkeling is de concentratie van economische groei in stede-
lijke netwerken, oftewel de agglomeratie. Dit verschijnsel treedt op doordat
de werkgelegenheid in de (veelal in regio’s gevestigde) maakindustrie
krimpt, terwijl de werkgelegenheid in de (vooral in stedelijke knooppunten
gesitueerde) dienstverlening juist groeit. Deze combinatie van trends
zorgt ervoor dat het belang van de interstedelijke netwerken steeds meer
toeneemt. Denk aan de Randstad, Eindhoven en de steden langs de assen
van de A1 en de A2. Daar bevinden zich meer (top)voorzieningen en daar
concentreert zich ook creativiteit: jonge, theoretisch opgeleide mensen
trekken ernaartoe (Tordoir, 2021).

De agglomeratiekracht gaat in ons land gepaard met (en wordt versterkt
door) een andere trend: een afnemend draagvlak voor de ruimtelijke
impact, (geluid)hinder en milieueffecten van ‘materiegerichte activiteiten’ in
bijvoorbeeld de landbouw-, industrie- en bouwsector (Tordoir, 2021; CBS,
2022).
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2 GESPREKKEN INVIJF
VOORBEELDREGIO’S

Zoals uiteengezet in het advies hebben wij in het kader van dit advies
bezoeken gebracht aan de regio’s Veenkolonién, Parkstad Limburg, Twente,
Kop van Noord-Holland en Zeeuws-Vlaanderen. In deze vijf regio’s hebben
we niet alleen gesproken met bestuurders, maar ook met mensen die er
wonen, werken en/of ondernemen. De gesprekken gingen over thema'’s die
bepalend zijn voor de brede welvaart die mensen al dan niet ervaren, zoals
de woonsituatie, de werkgelegenheid, de beschikbaarheid en bereikbaar-
heid van voorzieningen, de sociale binding en de manier waarop men de
overheid ervaart. In deze bijlage beschrijven we meer in detail wat onze

gesprekspartners over deze onderwerpen naar voren hebben gebracht.

Beschikbaarheid van woningen en werk

Tekort aan passende woningen

Bewoners in de vijf regio’s die wij bezochten zijn door de bank genomen
tevreden met hoe zij wonen. Huizen zijn relatief betaalbaar en over het
algemeen gerieflijk, er is rust en ruimte en ook de directe woonomgeving
is prettig. In Zeeuws-Vlaanderen en Parkstad Limburg noemden onze

gesprekspartners de ligging aan de grens en de nabijheid van aantrekkelijke




steden ‘aan de andere kant’ als een positief onderscheidende factor voor
het wonen in de regio: Belgisch Vlaanderen vindt men een fijn achterland,

net als de regio Aken.

Daar staat in alle regio’s tegenover dat woningaanbod voor bepaalde
groepen niet goed aansluit op de vraag. Een aantal van de door ons onder-
zochte regio’s (Parkstad Limburg, Zeeuws-Vlaanderen, De Veenkolonién)
zijn 'krimpregio’s’. Dit brengt met zich mee dat deze regio’s een restrictief
woningbouwbeleid moeten voeren. Er mag niet worden gebouwd ‘voor de
leegstand’. De bestaande woningvoorraad veroudert daardoor al vele jaren
en sluit niet meer goed aan op de woonbehoeften en woonwensen van met
name ouderen en starters. Ouderen kunnen niet doorstromen omdat er
geen woningen zijn die passen bij hun behoeften, waardoor starters moeite
hebben om een eerste woning te vinden. Het tekort aan passende woningen
loopt met name sterk op in regio’s zoals de Kop van Noord-Holland en
Twente, waar de bevolkingskrimp stabiliseert of is omgeslagen naar een

lichte groei (Groenemeijer et al., 2021).

In Zeeuws-Vlaanderen worden de tekorten in het woningaanbod versterkt
door een hoog percentage tweede woningbezit en vakantieverhuur; zulke
woningen zijn niet meer beschikbaar voor mensen die wonen en werken
in de regio. Ook in de Kop van Noord-Holland speelt dit probleem. Vooral
langs de kust wordt aanzienlijk deel van de woningvoorraad door vakan-
tiehuur en tweede woningbezit onttrokken aan de regionale woningmarkt.
In deze regio worden bovendien veel woningen onderverhuurd aan

arbeidsmigranten.
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Genoeg werk, maar weinig carriereperspectief

Theoretisch opgeleiden hebben in de minder verstedelijkte regio’s van ons
land over het algemeen weinig mogelijkheden om een passende baan te
vinden. Zij studeren veelal buiten de regio en veel van hen keren daarna
niet terug naar de regio voor een baan, omdat de Randstad en andere

stedelijke regio’s meer carriereperspectief bieden.

Een uitzondering op dit beeld zien we in Twente, waar de Universiteit Twente
niet alleen theoretisch opgeleiden naar de regio haalt, maar waar voor hen
ook kansen liggen op een vervolgbaan. De start-ups en scale-ups die de
spin-off vormen van de universiteit, spelen een belangrijke rol als werk-
gever voor theoretisch opgeleiden. Toch bestaat ook inTwente onder veel

jongeren het beeld “dat je voor een serieuze baan naar de Randstad moet.”

Hoewel zich in de Kop van Noord-Holland eveneens bedrijven bevinden
die werk bieden aan theoretisch opgeleiden (denk aan ECN, Microsoft en
Google), blijven die mensen vaak in de Randstad wonen als ze in deze regio

werken.

In Parkstad Limburg zien we de trend die veel regio’s kenmerkt: theoretisch
opgeleiden trekken weg naar stedelijke gebieden - in dit geval niet alleen
naar de Randstad, maar ook naar universiteitsstad Maastricht. In de regio
wordt nu met vereende krachten geprobeerd een ecosysteem van theore-
tisch en praktisch werk te creéren. Verschillende partijen werken hier samen
aan: de Zuyd Hogeschool, het bedrijfsleven, overheden en bewoners. Op

de Brightlands Campus vertelden gesprekspartners ons over “projecten




die voortkomen uit vragen van bedrijven en bewoners, waar vervolgens

studenten, opleidingen en gemeenten aan worden gekoppeld.”

Zeeuws-Vlaanderen kent, anders dan veel andere regio’s, een stabiele
beroepsbevolking. De werkloosheid hier hoort met 3% bij de laagste

van het land. Wel is heeft de arbeidsmarkt er een eenzijdig karakter. Er is
vooral werkgelegenheid in de agrarische sector en het toerisme. In andere
sectoren, zoals de zorg en het middelbaar onderwijs, zijn de keuzemogelijk-
heden voor werknemers beperkt. Het aantal zorgaanbieders bijvoorbeeld

is gering. Doordat er maar één grote speler in de regio actief is (ZorgSaam,
dat ziekenhuis-, verpleeghuis-, thuis- en ambulancezorg aanbiedt), “zijn de
mogelijkheden om je loopbaan voort te zetten bij een andere werkgever of

om door te groeien beperkt.”

In de Veenkolonién vertelden inwoners ons dat het baanperspectief in de
regio veel beter is dan vaak wordt verondersteld. “De werkgelegenheid
ontwikkelt zich hier gunstig, zelfs beter dan landelijk gemiddeld.” Zoals we
in bijlage 1 al hebben aangestipt gaat het hier echter wel om eenzijdige
arbeidsmarkt die voor theoretisch opgeleiden vaak minder mogelijkheden
biedt.
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Beschikbaarheid van voorzieningen

Verschralend onderwijsaanbod

In alle regio’s die wij hebben bezocht is sprake van verschraling van het
onderwijsaanbod. Dit is het sterkst merkbaar in de dorpen en woonkernen,
waar steeds vaker basisscholen moeten sluiten of alleen met grote moeite
overeind kunnen worden gehouden. In Zeeuws-Vlaanderen wordt de krimp
van het aantal basisscholen versterkt doordat kinderen over de grens

naar de kinderopvang gaan, die in Belgié gratis is. Veel van deze kinderen
stromen vervolgens hetVlaamse basisonderwijs in: “Er zitten nu circa 1.200
kinderen uit Zeeuws-Vlaanderen over de grens op school. Vlaamse scholen
mogen bovendien leerlingenvervoer verzorgen, terwijl Nederlandse scholen
dat niet mogen” In een uitgestrekt gebied, waar scholen voor een deel

van de bewoners sowieso op grotere afstand liggen, is dit een factor van

betekenis.

In het voortgezet onderwijs en het middelbaar beroepsonderwijs (mbo)
spelen vergelijkbare problemen. Het sluiten van een middelbare school

of een mbo heeft grote impact, zo kregen wij in verschillende regio’s te
horen: scholieren in de uitgestrekte en dunbevolkte gebieden krijgen dan

te maken met grote reisafstanden. Onderzoeksbevindingen van het PBL
ondersteunen dit geluid. De reisafstanden kunnen oplopen tot vijftig kilo-
meter. In Zeeuws-Vlaanderen en de Kop van Noord-Holland is een vmbo- of
havo/vwo-instelling zowel per fiets als per openbaar vanuit grote delen in
de regio niet binnen dertig minuten te bereiken (Bastiaanssen & Breedijk,

2022). Hbo-studenten uit de Kop van Noord-Holland moeten voor het




volgen van onderwijs naar Alkmaar of Amsterdam en zijn daarbij afhankelijk
van het openbaar vervoer. De reisafstanden zijn ook hier lang. De verschra-
ling van het onderwijslandschap heeft bovendien een maatschappelijke
impact. “Als ergens geen scholen meer zijn, is het voor jonge gezinnen geen
aantrekkelijke plek meer om te zich vestigen.” En als mbo-studenten hun
opleiding niet in de regio kunnen volgen, wordt het voor bedrijven in het

mkb moelijker om stagiairs en (potentiéle) werknemers te werven.

Afbrokkelende zorg

Ook in de zorg is verschraling zichtbaar in de door ons onderzochte regio’s.
De huisartsenzorg loopt in het hele land tegen grenzen aan en ook in de
regio’s is dit goed te merken. Huisartsenposten in veel regio’s zijn ‘s nachts
veelal gesloten en inwoners moeten dan naar een huisartsenpost die
tientallen kilometers verderop ligt. Of de huisartsenzorg is gecentraliseerd,
waardoor er nauwelijks meer eerstelijnszorg is in de dorpen en woon-
kernen. Met de komst van arbeidsmigranten is er in veel regio’s bovendien
extra druk ontstaan op de zorg; deze groep is vaak niet ingeschreven bij een
huisartsenpraktijk en moet daarom voor alle zorg naar de spoedeisende

hulp.

Mensen met wie wij spraken hebben het gevoel “dat je tegenwoordig veel
verder moet reizen voor een bezoek aan de huisarts” Onderzoek van het
PBL bevestigt dit. Vanuit de meeste plekken in de regio’s die wij hebben
onderzocht kun je alleen per auto binnen een kwartier een huisartsenpraktijk
bereiken. Met het openbaar vervoer is de bereikbaarheid slechter: zelfs

binnen dertig minuten is er in grote delen van Zeeuws-Vlaanderen, maar
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ook in de Kop van Noord-Holland, Twente en de Veenkolonién geen enkele
huisarts bereikbaar (Bastiaanssen & Breedijk, 2022). Mensen die afhankelijk
zijn van het openbaar vervoer, met name ouderen, hebben daardoor geen

goede toegang tot huisartsenzorg.

Over de ziekenhuiszorg leven er eveneens zorgen in de regio’s, onder
andere als gevolg van het concentratiebeleid dat landelijk wordt gevoerd.
Voor veel regiobewoners is de zorg daardoor op een (nog) grotere afstand
komen te liggen. Ook dit wordt bevestigd door onderzoek: in de door ons
onderzochte regio’s kost het per openbaar vervoer in de meeste gevallen
meer dan een half uur om bij een ziekenhuis te komen (Bastiaanssen &
Breedijk, 2022).

Door de verminderde aanwezigheid van ziekenhuiszorg en spoedeisende
hulp zoeken zowel inwoners als bezoekers (toeristen) in Zeeuws-Vlaanderen
hun toevlucht steeds vaker over de grens. Gent heeft een academisch
ziekenhuis en de spoedeisende hulp in het ziekenhuis in Knokke is voor
veel mensen dichterbij dan die inTerneuzen. Inmiddels gaat het om een
substantieel aantal behandelingen in Belgié. We zien overigens een verge-
lijkbare ontwikkeling in andere door ons onderzochte regio’s, zoals Twente

en Parkstad Limburg; zie figuur 20.




Figuur 20: Grensoverschrijdende zorgkosten 2020
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Bron: Vektis databestand Zorgverzekeringswet, gegevens bewerkt door RIVMM

Ontoereikend openbaar vervoer en wegennet

Zowel de bereikbaarheid via de weg als het openbaarvervoernetwerk
vormen in de regio’s die wij bezochten grote punten van zorg. Het openbaar
vervoer wordt in alle regio’s in toenemende mate ervaren als ‘onder de
maat’. De autoafhankelijkheid is groot en neemt steeds verder toe. Regio’s
voelen zich onderbedeeld als het gaat om de rijksinvesteringen in de

infrastructuur.
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In elke voorbeeldregio werden wij gewezen op het ontbreken van cruciale
spoorverbindingen. Inwoners van Zeeuws-Vlaanderen vinden het bijvoor-
beeld een groot gemis dat er geen treinverbinding is met Gent: “Wij zijn
voor de verbinding met zowel de rest van Nederland als met Belgié afhan-
kelijk van de bus of de auto.” Ook in het oosten en zuiden van het land
ontbreken vaak grensoverschrijdende treinverbindingen — of ze zijn van te
weinig kwaliteit. Zo is in het oosten de treinfrequentie tussen Enschede en
Munster laag en zijn de treinen te kort, waardoor de treinstellen overvol
zitten. En in het zuiden wordt al decennialang vergeefs bij het Rijk gepleit
voor een intercityverbinding van Eindhoven via Heerlen naar Aken. Ook
de zogenoemde Nedersaksenlijn tussen Enschede en Groningen komt
maar niet tot stand, waardoor in het noorden onder andere Veendam,
Emmen en Stadskanaal slecht bereikbaar blijven per spoor. In de Kop van
Noord-Holland ten slotte, is de situatie niet beter: hier is de spoorlijn tussen

Amsterdam en Den Helder de enige treinverbinding.

Ook over het wegennet bestaan veel ergernissen. In Zeeuws-Vlaanderen is
de druk op het wegennet enorm toegenomen door het toerisme, met name
in de zomer. De wegen naar kustdorpen als Cadzand zijn nog steeds enkel-
baans en ze lopen dwars door dorpen en woonkernen, met alle verkeer-
sonveiligheid en filevorming van dien. Het openbaar vervoer is hier geen
reéel alternatief. In de Veenkolonién, met name in Pekela, komt volgens
enkele van onze gesprekspartners de bereikbaarheid over de weg onder
druk doordat de komende jaren een groot aantal bruggen gaat verdwijnen;
de onderhoudskosten zijn te hoog (RTV Noord, 2022). Deze ingreep wordt

niet alleen in infrastructureel opzicht als een aderlating ervaren, maar ook




sociaal-maatschappelijk. InTwente is er ongenoegen over het overbelaste
provinciale wegennet, bijvoorbeeld richting Zwolle. En in de Veenkolonién
zijn bewoners ontstemd over het feit dat er wel fors is geinvesteerd in de

snelweg Leeuwarden-Groningen, maar niet in het regionale wegennet.

Overal merkt men op dat het busnetwerk in een neerwaartse spiraal van
verschraling is beland, terwijl een deel van de inwoners in de regio afhan-
kelijk is van het openbaar vervoer. Dat geldt niet alleen voor studenten
maar zeker ook voor ouderen, die worden geacht steeds langer zelfstandig
te wonen. Deze laatste groep is sterk vertegenwoordigd in de door ons
bezochte regio’s. Het beeld leeft dat de uitgestrektheid van gebieden

niet meeweegt in de normen die de overheid hanteert in haar openbaar-
vervoerbeleid. Er wordt te weinig gekeken naar het grote belang dat het

openbaar vervoer heeft voor bepaalde groepen mensen.

Sociale binding en saamhorigheid

Verbanden tussen bewoners sterk, maar niet allesomvattend

De sociale banden in de door ons onderzochte regio’s zijn sterk. Er heerst
een gevoel van saamhorigheid dat de mensen niet alleen onderling
verbindt, maar ook zorgt voor binding met de eigen regio. De sociale
banden vormen voor veel mensen ook een reden om terug te keren nadat
ze een aantal jaren buiten de regio hebben gestudeerd, gewoond en/of
gewerkt. Noaberschap is nog altijd springlevend in Twente — en niet alleen

daar. In elke regio is er sprake van nabuurschap. Inwoners van dorpen in
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Zuid-Limburg zeggen bijvoorbeeld dat ze elkaar “bijna allemaal kennen”
Veel bewoners met wie we spraken gaven aan dat ze het belangrijk vinden
om zich maatschappelijk in te zetten: “Vrijwilliger zijn, iedereen doet dat
hier” In de gesprekken werden verschillende voorbeelden aangehaald
waaruit naar voren kwam dat succesvolle initiatieven van burgers de saam-

horigheid versterken.

Sociale banden vormen vaak ook de basis voor samenwerking. Zo

worden in Zeeuws-Vlaanderen netwerken tussen bewoners benut bij het
oplossen van problemen. “We hebben geleerd om het zelf te doen” In de
Veenkolonién hoorden we over burgerinitiatieven gericht op het tegengaan
van armoede en het bevorderen van een gezondere leefstijl. Ook hadden
bewoners in deze regio een cooperatieve winkel opgezet. In de Kop van
Noord-Holland vernamen we hoe in de loop der jaren een groot regionaal
netwerk is ontstaan van zorginstellingen, dat wordt benut om samen te
werken aan een betere gezondheid in de regio. In de gesprekken die we
voerden in Parkstad Limburg enTwente kwamen diverse voorbeelden aan
de orde van de samenbindende rol die het verenigingsleven hier speelt:
sportclubs, muziek- en carnavalsverenigingen. Ook gezamenlijke evene-
menten als optochten, braderieén en festivals vervullen in deze regio’s een

belangrijke sociale functie.

Tegelijkertijd waarschuwden sommige van onze gesprekspartners voor
het risico van ‘romantisering’ van deze sociale verbanden. De verbanden
zijn namelijk niet allesomvattend, of preciezer: ze sluiten niet iedereen in.

Zo richt het nabuurschap zich vooral op het bieden van hulp bij praktische




zaken en het gezamenlijk organiseren van evenementen. Kwetsbare
groepen in de samenleving (bijvoorbeeld mensen met een permanente
ondersteuningsbehoefte of mensen die te kampen hebben met eenzaam-
heid) worden hiermee maar deels geholpen. Sociale verbanden zijn dus
niet altijd inclusief: niet iedereen maakt er deel van uit en “er is niet altijd

vanzelfsprekend ruimte voor diversiteit”

De bestaande sociale verbanden staan bovendien onder druk, mede als
gevolg van demografische ontwikkelingen in de regio. Doordat jongeren
vertrekken naar de stad ontstaan er ‘gaten’ in de sociale structuren, die
daardoor aan vitaliteit inboeten. Ook de instroom van nieuwkomers van
buitenaf verzwakt de sociale verbanden in sommige regio’s, doordat zij niet

vanzelf meedoen.

Uitdunning culturele voorzieningen en verenigingsleven

Cultuur, inclusief het verenigingsleven, vormt een belangrijke bindende
factor in de regio’s die wij bezochten. Het zijn plaatsen “waar je elkaar
tegenkomt, waar je samen bezig bent en waar je hulp krijgt” Maar veel
sport- en gezelligheidsverenigingen en organisatoren van evenementen
hebben het zwaar. Dit komt deels doordat de regio’s vergrijzen; jongeren
trekken er steeds meer weg. Maar ook de onwennigheid van nieuwkomers
van buiten de regio en de onregelmatige aanwezigheid van mensen met

een tweede woning spelen een rol.

Volgens de mensen met wie wij spraken is de schaarste van het cultuur-

aanbod in toenemende mate een probleem. Voor de instandhouding van
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culturele voorzieningen zoals theaters en musea in de regio, is een divers
aanbod cruciaal. Een bloeiend cultureel leven is binnen de regio echter
moeilijk overeind te houden wanneer het aanbod zich steeds meer concen-
treert in stedelijke kernen. Een voorbeeld hiervan is de fusie van het Orkest
van het Oosten en het Gelders Orkest. “Het orkest heeft nu Arnhem als
vestigingsplaats, waardoor orkestleden zich minder goed kunnen verbinden
aan muziekscholen of (amateur)theatergezelschappen in Twente of de
Achterhoek” Parkstad Limburg laat zien dat het ook anders kan: hier wordt
jaarlijks het internationaal beeldend theaterfestival Cultura Nova georgani-

seerd, dat wel het Oerol van het zuiden wordt genoemd.

Rol van rijksoverheid en rijksbeleid

Landelijke overheid steeds onbereikbaarder

In alle regio’s die wij bezochten kwam aan de orde dat het vertrouwen in de
(rijks)overheid en in overheidsinstituties afbrokkelt — zowel bij bestuurders
als bij mensen die in de regio wonen, werken of ondernemen. De regio’s
zijn in de jaren vijftig, zestig en zeventig van de vorige eeuw als gevolg van
besluiten van de rijksoverheid belangrijke economische bedrijvigheid kwijt-
geraakt; denk aan de mijnbouw in Limburg, de textielindustrie in Twente en
de turfwinning en strokartonindustrie in de Veenkolonién. Daarmee is ook
de bijbehorende werkgelegenheid uit de regio’s verdwenen. Dit verleden
bepaalt nog steeds in grote mate hoe in de regio’s tegen de overheid wordt
aangekeken, in het bijzonder tegen de landelijke overheid. De afstand die

men ervaart tot de overheid komt op verschillende manieren tot uiting.




In de eerste plaats tekenden wij in alle regio’s die wij bezochten kritische
geluiden op over de gebrekkige aansluiting van het rijksbeleid op de regi-
onale situatie. Veel mensen vinden het landelijk beleid “niet passend voor
onze regio” Het rijksbeleid, of normen op specifieke terreinen, zoals het

openbaar vervoer, “lijken te zijn gebaseerd op een Randstedelijke logica”

In de tweede plaats kwam in onze gesprekken herhaaldelijk aan de orde

dat de rijksoverheid letterlijk steeds meer op afstand is komen te staan

van de regio’s. Kantoren van de Belastingdienst zijn gesloten, regionale
rechtbanken lijken niet meer alle zaken te behandelen en de departementale
‘ambassadeurs’ opereren vrijwel alleen nog vanuit Den Haag. De lande-
lijke overheid is niet (meer) nabij. Een neveneffect hiervan is volgens onze
gesprekspartners dat landelijke overheden hun voelsprieten in de regio

kwijtraken.

Tot slot leeft in de regio’s die wij bezochten het beeld dat de kwaliteit van
het lokaal bestuur niet past bij de (forse) opgaven in de regio. De regio’s
bestaan vaak uit gemeenten met relatief weinig inwoners, die in vergelijking
met (middel)grote gemeenten minder hoge salarissen en vergoedingen
kunnen bieden aan hun ambtenaren, wethouders en gemeenteraadsleden.
Maar de opgaven waar de regio’s voor aan de lat staan, zijn minstens even
groot als elders in het land. Of het nu gaat om handhaving van milieuregels
bij bedrijven, om het bestrijden van ondermijnende criminaliteit of om de

inrichting van grote gebieden: er is aanzienlijke menskracht voor nodig.
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Overheidsregels sta-in-de-weg bij grensligging

De door ons bezochte regio’s zijn bijna allemaal grensregio’s. Deze grenslig-
ging biedt in potentie kansen. Dat geldt in het bijzonder voor regio’s waar
zich aan de andere kant van de grens een stedelijk gebied met economische
activiteiten bevindt. Maar het benutten van de mogelijkheden stuit regel-
matig op belemmeringen. De grensligging kan in die gevallen juist nadelig

uitpakken.

Zo ervaart men in de regio Twente “een halve arbeidsmarkt, waarbij we
alleen naar het westen kunnen kijken” De mogelijkheden die er ten oosten
van Twente liggen voor het aantrekken van extra personeel kunnen in de
praktijk vaak nauwelijks worden benut, vanwege wettelijke en administra-
tieve belemmeringen. Vergelijkbare belemmeringen hebben ertoe geleid
dat de standplaats van de Twentse traumahelikopter veel westelijker is
gesitueerd dan vanuit regionaal perspectief logisch zou zijn geweest: “Aan
de andere kant van de grens kunnen dan ook mensen worden geholpen. En
de Duitsers doen het wel: die helpen weél in Nederland, dat hebben ze ook

tijdens de coronapandemie gedaan.”

Ook in Zeeuws-Vlaanderen is er volgens de plaatselijke ondernemers sprake
van een gedeelde arbeidsmarkt, waarbij de kansen in Gent en Brugge niet

goed kunnen worden benut als gevolg van nationaal overheidsbeleid.

In Parkstad Limburg zit de grens in de weg op het vlak van energie. Er
is in deze regio sprake van congestie op het elektriciteitsnet (EZK, 2022).

Deze omstandigheid belemmert de economische ontwikkeling in de regio,




“terwijl er in Herzogenrath een enorm zonnepark ligt, maar dat kunnen we
niet benutten omdat het buiten de Nederlandse wet valt.” Een ander voor-
beeld uit Parkstad Limburg betreft de politiecapaciteit: deze schiet perma-
nent tekort, omdat grensoverschrijdende criminaliteit onvoldoende wordt

meegewogen bij beslissing over inzet en capaciteit.

De grote verschillen tussen enerzijds de Nederlandse en anderzijds de
Duitse respectievelijk Belgische wetten en regels staan in bovenstaande
gevallen het benutten van kansen in de weg. Die verschillen belemmeren

in de grensregio’s ook een efficiénte organisatie van de kinderopvang, het
primair onderwijs en het leerlingenvervoer. De uiteenlopende nationale
voorschriften en bepalingen spelen daarnaast de realisatie van essentiéle
infrastructuur parten, zoals het glasvezelnet in Parkstad Limburg, de
Veenkolonién en delen van Zeeuws-Vlaanderen. Als er sprake is van te grote
juridische en beleidsmatige verschillen aan weerszijden van de grens, wordt
de grensligging van regio’s een factor die nadelig uitwerkt voor de brede
welvaart in het gebied. Als regio’s door hun grensligging structureel worden
belemmerd in hun economische en maatschappelijke ontwikkeling, kan er

een neerwaartse spiraal ontstaan.
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3 GELDSTROMEN VANUIT
RIJKEN EU NAAR DE
REGIO’'S

In deze bijlage brengen we de geldstromen van het Rijk naar de regio’s

in Nederland in kaart. We laten daarbij zien dat deze rijksinvesteringen al
decennialang vooral terechtkomen in de stedelijke kernen van Nederland;
de regio’s worden structureel onderbedeeld. Verder inventariseren we in
deze bijlage de subsidiestromen die vanuit de EU in de Nederlandse regio’s
terechtkomen. Om hoeveel geld gaat het, wie zijn de voornaamste ontvan-

gers en voor welke doeleinden zijn de Europese budgetten bestemd?

Rijksinvesteringen in structuurversterking

De rijksoverheid investeert in het hele land op verschillende manieren in
ruimtelijk-economische en sociaal-economische structuurversterking. Ze
doet dit bijvoorbeeld door middel van financiéle bijdragen aan infrastruc-
tuur (wegen, spoorlijnen, metrolijnen, vaarwegen, havens, bruggen, sluizen
en tunnels), ziekenhuizen, zorginstellingen, onderwijsinstellingen, onder-

zoeks- en kennisinstellingen, woningbouwprojecten enzovoort.

De rijksinvesteringen in ruimtelijk-economische en sociaal-economische

ontwikkeling maken vooral krachtiger wat al krachtig is. Economisch sterke




gebieden zijn de afgelopen decennia ondersteund bij het verder versterken
van hun potentie. De achterliggende aanname hierbij was dat het maxima-
liseren van economische welvaartsgroei voor Nederland als geheel uitein-
delijk ook zwakkere regio’s ten goede komt. Deze aanname blijkt echter niet
te kloppen. Oevering & Raspe (2020) laten zien dat de sterke economische
regio’s in Nederland zich de afgelopen jaren steeds meer hebben versterkt,
terwijl de kleine(re) regio’s aandeel in de economie verliezen vooral in

gebieden buiten de stedelijke kernen (zie hierover ook bijlage 1).

Het nadelige effect dat regio’s ondervinden van het investeringsbeleid van
de rijksoverheid wordt versterkt doordat in de private sector vergelijkbare
keuzes worden gemaakt. Bedrijven verplaatsen hun vestigingen vaak naar
hoogstedelijke gebieden, in de veronderstelling dat ze daar kunnen profi-
teren van het ecosysteem van de goed geschoolde jonge arbeidskrachten,
start-ups en goede (internationale) bereikbaarheid. Beide ontwikkelingen

tezamen leiden tot een scheve verdeling van brede welvaart tussen regio’s.

In deze paragraaf illustreren wij de ongelijke spreiding van de geldstromen
van het Rijk over Nederland door te kijken naar rijksinvesteringen in:

e de infrastructuur (onderzochte periode 2010-2019);

e de economische structuurversterking (onderzochte periode 1994-2005);
e de basisinfrastructuur cultuur (onderzochte periode 2017-2024);

e de woningbouw (onderzochte periode 2020-2030); en

e de leefbaarheid en veiligheid (onderzochte periode 2022-heden).
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Door voorbeelden te belichten uit verschillende tijdvakken en sectoren,
willen we inzichtelijk maken welke geografische patronen de rijksinveste-

ringen al decennialang in grote lijnen volgen.

Meerjarenprogramma Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT)

Met het budget dat is gereserveerd voor het Meerjarenprogramma
Infrastructuur, Ruimte enTransport (MIRT) investeert de rijksoverheid

in de ruimtelijk-economische structuur van Nederland. De Vereniging
Deltametropool & VU Amsterdam hebben geinventariseerd waar die inves-
teringen zoal terechtkomen. Met deze gegevens heeft de vereniging een
‘hittekaart’ gemaakt voor de periode 2010-2019, die de investeringen per

vierkante kilometer toont; zie figuur 21.

Op de kaart is goed te zien dat het grootste deel van de investeringen uit
het MIRT in de periode 2010-2019 ten goede is gekomen aan de stedelijke

regio’s Amsterdam, Utrecht en Rotterdam en (in mindere mate) Eindhoven.




Figuur 21: ‘Hittekaart’ van MIRT-investeringen in de periode 2010-2019

Bron: Vereniging Deltametropool & VU Amsterdam, 2020
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Fonds Economische Structuurversterking (FES)

Een vergelijkbare ruimtelijke concentratie van investeringsgeld is waar-
neembaar bij de verdeling van het geld uit het Fonds Economische
Structuurversterking (FES) in de periode 1994-2005. Dit fonds, dat werd
gevoed vanuit de aardgasbaten, was bedoeld voor investeringen in de
Nederlandse infrastructuur en de kenniseconomie. Hoe het FES-geld inder-
tijd per investeringsveld regionaal is verdeeld, is in 2006 becijferd door het
Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (100, 2006). De onder-
zoekers hebben daarbij gecorrigeerd voor bestedingen die bovenregionaal
waren of om andere redenen niet waren toe te delen aan een regio. Uit

de berekening van het I0O0O komt een veelzeggend beeld naar voren, zoals

weergegeven in figuur 22.

Figuur 22: Regionale verdeling van geld uit het Fonds Economische

Structuurversterking, 1994-2005
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Duidelijk is te zien dat verreweg het grootste deel van de FES-budgetten
in de onderzochte periode terecht is gekomen in de stedelijke regio
West-Nederland.34

Culturele basisinfrastructuur

Niet alleen de rijksinvesteringen in de ruimtelijk-economische structuur
hebben zich de afgelopen decennia geconcentreerd in stedelijke regio’s.
Hetzelfde geldt voor bijvoorbeeld de rijksinvesteringen in de culturele basis-

infrastructuur. Sinds 2021 is er sprake van iets meer regionale spreiding,

maar nog altijd ligt het zwaartepunt ruimschoots in het westen van het land.

De kaarten in figuur 23, afkomstig uit een adviesrapport van de Raad voor
Cultuur (RvC, 2020), laten dit duidelijk zien.

34 De indeling in vier regio’s is in de I00-rapportage als volgt: Noord: Groningen, Friesland en Drenthe;
Oost: Gelderland, Overijssel en Flevoland; West: Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht en Zeeland,;
Zuid: Noord-Brabant en Limburg.
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Figuur 23: Spreiding van culturele instellingen over het land, de
zogenoemde Culturele Basisinfrastructuur (BIS): periode 2017-2020

vergeleken met de reservering voor periode 2021-2024

Bron: RvC, 2020

Woningbouwimpuls

De investeringen die het Rijk sinds 2020 doet vanuit het budget voor de
zogenoemde Woningbouwimpuls, zijn bedoeld voor de bouw van betaal-
bare woningen voor starters en mensen met een laag en middeninkomen
(VRO, 2022). De regeling richt zich op het versneld ontwikkelen van grote
woningbouwlocaties in de periode 2020-2030. In vier tranches zijn subsidies
toegekend aan 113 projecten in 93 gemeenten. Het gaat om in totaal € 961

miljoen voor 165.000 woningen.




Zoals te zien is in figuur 24 ligt ook bij deze rijksinvesteringen het zwaartepunt van criminaliteit. Het programma, dat door verschillende departementen

in de stedelijke gebieden, met name in het westen en midden van het land. samen wordt uitgevoerd, richt zich op twintig focusgebieden.
Wat opvalt is de brede betrokkenheid van zowel departementen als
gemeenten en lokale partners bij de organisatie van het programma.

Figuur 24: Woningbouwimpuls Voor elk focusgebied is een rijksvertegenwoordiger aangewezen op het
hoogste ambtelijke niveau.3> De twintig focusgebieden zijn de gebieden in
Nederland waar zich de problemen rond leefbaarheid en veiligheid concen-

treren; zie figuur 25.

Figuur 25: Kaart met de twintig focusgebieden van het Nationaal

Programma Leefbaarheid en Veiligheid

Gebied/wijk Gebied/wijk
Amsterdam Zuidoost Leeuwarden Oost
Amsterdam Nieuw-West Lelystad Oost
99 Q Arnhem Oost Nieuwegein Centrale-As
Breda Noord Roosendaal -stad
% % 9 Delft West Rotterdam Zuid
oW Dordrecht West Schiedam Nieuwland-Oost
Bron: VRO, 2023 99 Den Haag Zuidwest Tilburg Noordwest
9 Q Eindhoven Woensel-Zuid Utrecht Overvecht
Groningen Noord Vlaardingen West
0 Heerlen Noord Zaandam Oost
Nationaal Programma Leefbaarheid en Veiligheid
In het kader van het Nationaal Programma Leefbaarheid en Veiligheid doet Bron: BZK, 2022b

de rijksoverheid sinds 2022 investeringen op het gebied van onder meer

wonen en zorg, woningisolatie, sport, onderwijs, sociale zaken en preventie
35 Het betreft hier secretarissen-generaal (SG's), directeuren-generaal (DG's) dan wel hun directe

plaatsvervangers.
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Zoals de kaart in figuur 25 duidelijk laat zien, concentreren ook de rijks-
investeringen voor leefbaarheid en veiligheid zich op de stedelijke kernen

van ons land.

EU-financiering voor Nederlandse regio’s

In opdracht van de drie raden heeft consultancybureau ERAC in beeld
gebracht welke Europese financiering de voorbeeldregio’s die wij hebben
onderzocht, de afgelopen jaren hebben ontvangen (ERAC, 2022). De ERAC-
cijfers die wij hieronder presenteren hebben als peildatum 1 september
2022 en hebben betrekking op projecten die zijn gefinancierd met geld

uit de Europese programmaperiode 2014-2020.3¢ Het ERAC-rapport is
gebaseerd op een monitoringsysteem waarin de grootste en belangrijkste
Europese programma’s en fondsen zijn opgenomen. Alleen enkele kleine

fondsen en programma’s maken geen deel uit van deze inventarisatie.

EU-subsidies per regio

In tabel 4 hieronder hebben we weergegeven hoeveel Europese subsidie
de regio’s uit ons onderzoek hebben ontvangen in de periode 2014-2022.
Ook staan in de tabel de totale projectkosten vermeld. Verder is de multi-
plier weergegeven: de vermenigvuldigingsfactor die het financiéle aandeel
aangeeft dat de regio’s zelf hebben moeten toevoegen aan het subsidie-

bedrag om de totale investering (i.e. de projectkosten) rond te krijgen

36 De nieuwe (huidige) programmaperiode loopt van 2021 tot 2027. Aangezien de programma'’s uit deze
periode op dit moment pas worden opgestart, biedt de beschikbare informatie daarover nog weinig
inzicht.
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(subsidie x multiplier = totale investering). In veel Europese programma’s is

deze ‘cofinanciering’” door de ontvangende partij verplicht.

Tabel 4: Totale Europese subsidie, projectkosten en multiplier per regio in
de periode 2014-2022

Kop van Noord-Holland € 43.951.847 € 88.488.784 2,01
Parkstad Limburg € 97.509.453 € 182.957.950 1,88
Twente € 379.113.654 € 627.942.420 1,66
Veenkolonién € 89.883.958 € 190.023.912 2,1
Zeeuws-Vlaanderen € 73.866.198 € 164.111.634 2,22
Totaal € 712.392.503 € 1.312.184.158 1,84

Bron: ERAC, 2022

Wat opvalt in tabel 4 is dat Twente aanzienlijk meer Europese subsidie
ontvangt dan de overige regio’s. Dit is te verklaren uit het feit dat er vanuit
de EU relatief veel subsidiegeld beschikbaar is voor innovaties, waarvoor
vooral onderzoeksinstellingen in aanmerking komen. EnTwente beschikt
over een universiteit, de overige regio’s niet (de Open Universiteit in
Heerlen buiten beschouwing gelaten). In heel Nederland zien we dat
gemeenten, regio’s en provincies die een universiteit binnen hun grenzen

hebben liggen, relatief veel Europese subsidie verwerven.




Opvallend is voorts dat de regio Veenkolonién vergeleken met Parkstad
Limburg een minder hoog bedrag aan EU-subsidie heeft ontvangen, maar
een hoger bedrag aan cofinanciering heeft moeten bijdragen. InTwente is
het aandeel van het ontvangen subsidiebedrag dat als cofinanciering moest

worden bijgelegd, relatief het laagst.

Verdeling subsidies per EU-programma

In figuur 26 (zie volgende pagina) hebben we per regio de ontvangen
subsidiebedragen onderverdeeld naar de Europese programma’s waaruit ze
afkomstig waren. De Europese programma'’s zelf hebben we onderverdeeld

naar de bestuurslaag die de regie heeft over de programma'’s.

Goed zichtbaar is dat de selectie van afzonderlijke ‘subsidiepotten’” waaruit
een regio in de periode 2014-2020 Europees geld ontving, van grote invioed

is geweest op de hoogte van het totale subsidiebedrag per regio.

Het EU-programma waaruit Nederland in de onderzochte periode de meeste
subsidie heeft ontvangen is Horizon2020. Dit programma stimuleert de
ontwikkeling van innovaties die meerwaarde hebben voor de gehele EU.

De primaire doelgroep van dit programma zijn onderzoeksinstellingen. Van
het programma Horizon2020 heeft, zoals tabel 1 laat zien, vooral de regio

Twente geprofiteerd.

Verder valt op dat bijna twee derde van het totale Europese subsidiebedrag

dat terecht is gekomen in Zeeuws-Vlaanderen, afkomstig was uit de CEF,
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oftewel de ‘Connecting Europe Facility’. Met geld uit dit Europese fonds

wordt inTerneuzen een nieuwe, grotere sluis aangelegd.

Ten slotte is te zien dat de bijdragen die de Kop van Noord-Holland en
Zeeuws-Vlaanderen hebben ontvangen vanuit de EU, relatief weinig sprei-
ding laten zien over de verschillende EU-programma’s. Dit heeft nadelig
uitgepakt voor de hoogte van de bedragen die deze regio’s mochten
ontvangen. De oorzaak lijkt te liggen in het aantal partijen en sectoren dat
in de betreffende regio’s aanwezig was voor het vormen van coalities voor
subsidieaanvragen. Dit ‘economisch fundament’ was de afgelopen jaren in
de drie zojuist genoemde regio’s smaller dan inTwente, Parkstad Limburg

en de Veenkolonién.

Beleidsthema’s van de EU-bijdragen

Aan welke beleidsthema’s3’ draagt de EU met haar financiering voor de
Nederlandse regio’s vooral bij? Op dit punt zijn er parallellen met de brede
welvaartsthema'’s die we in Inhoudelijke bijlage 1 hebben besproken. Tabel 5
hieronder geeft een overzicht van de subsidiebedragen die de EU tussen
2014 en 2022 heeft toegekend aan de onderzochte regio’s, uitgesplitst naar

beleidsthema.

37 ERAC heeft de projecten getypeerd op de acht bestuurlijke thema'’s die in overgrote mate een rol
speelden in de verschillende provinciale coalitieakkoorden uit 2015.




Figuur 26: Verdeling subsidies voor vijf Nederlandse regio’s in de periode 2014-2022, per Europees programma

€ 256.354.031
250.000.000
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Twente
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38 In het ERAC-rapport is een bijlage opgenomen met een overzicht van alle gebruikte afkortingen en een korte toelichting per programma.
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Cultuur en
samenleving

Economie en
innovatie

Energie
Milieu, land

Mobiliteit en
infrastructuur

Onderwijs en
arbeidsmarkt

Toerisme en
recreatie
Zorg en
welzijn

Totaal

Tabel 5: Verdeling EU-subsidies 2014-2022 voor vijf regio’s, verdeeld naar

beleidsthema

Beleidsthema Kop van Parkstad Twente | Veenkolonién Zeeuws- Totaal
Noord-Holland Limburg Vlaanderen

€ 3.409.017 €9.974.811 € 43.5675.275 €150.000 €60.890.631

€ 25.619.560 €14.931.716 € 224.009.192 € 16.528.826 € 12.371.433 € 299.173.573
€8.6560.992 €15.889.535 € 29.081.369 €8.042.815 €279.668 € 66.360.049
€ 4.960.784 €1.735.302 € 28.594.412 €3.795.716 €7264.008 € 46.888.867
€67683 €29.304.864 € 20.591.802 €49.009.305 € 102.265.485

€ 2.504.970 € 30.445.636 € 57.475.399 € 14.931.789 €3.945.424 € 118.453.869
€ 2.072.858 € 349.963 € 487.497 € 2.825.702 € 678.339 €7423.180
€75.000 € 1.443.420 €8.899.173 € 183.835 € 168.021 € 10.936.849

€ 43.951.847 €97509.453 €379.113.654 €89.883.958 € 73.866.198 € 712.392.503

Bron: ERAC, 2022

Te zien is dat de meeste regio’s vooral subsidies hebben ontvangen voor

economie en innovatie. In de Kop van Noord-Holland en Twente was bijna

60% van al het Europese geld hiervoor bestemd.

Zeeuws-Vlaanderen vormt een uitzondering. Tweede derde van de subsidies
die deze regio tussen 2014 en 2022 heeft ontvangen, waren geoormerkt voor
mobiliteit en infrastructuur. Dit heeft te maken met de eerder genoemde

uitbreiding van het sluizencomplex in Terneuzen. Ook de regio Veenkolonién
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wijkt af: daar was in de periode 2014-2022 bijna de helft van de toegekende

Europese budgetten bestemd voor cultuur en samenleving.

In Parkstad Limburg zien we een vrij grote spreiding tussen de beleids-
thema’s waarvoor EU-subsidie is verstrekt. Een verklaring hiervoor is dat
in deze regio relatief veel van het ontvangen geld afkomstig was uit de
Interregprogramma’s van de EU (zie ook figuur 26 hierboven), die meestal

breed georiénteerd zijn qua thematiek.

Ontvangende organisaties in de regio’s

De ontvangers van Europese bijdragen zijn te verdelen in drie categorieén:
overheden, bedrijven en kennisinstellingen. In figuur 27 hebben we op basis
van ERAC-cijfers per onderzochte regio aangegeven hoe deze drie catego-
rieén van ontvangers zich in de periode 2014-2020 tot elkaar verhielden. Hoe

groter de cirkel, hoe groter de totale omvang van de ontvangen bijdragen.

Zoals de kaart laat zien domineert in Twente de Universiteit Twente de
cijfers. We gaven al aan hoe dat komt: het grootste EU-subsidieprogramma,
Horizon2020, richt zich voornamelijk op kennisinstellingen zoals

universiteiten.




Figuur 27: Kaart van Nederland met per regio de verdeling van Europese financiering naar het consortium dat verantwoordelijk is voor de nieuwe

subsidies naar type ontvanger sluis inTerneuzen. In Parkstad Limburg zijn het binnen de categorie ‘over-
heid’ vooral de gemeenten die EU-subsidie hebben ontvangen. Dit komt
onder meer door het programma ‘Urban Innovative Actions’; gemeenten
zijn de primaire doelgroep van dit programma. Verder is in Parkstad
Limburg € 28 miljoen gegaan naar de provinciale overheid. Dit betreft geld

voor CEF-projecten in de regio gericht op verbetering van het spoor.

Ook in de Veenkolonién is relatief veel EU-subsidie naar overheden gegaan.
In dit geval betreft het subsidies via de rijksoverheid voor stimulering van

cultuur en samenleving.

In de Kop van Noord-Holland ten slotte, is het aandeel kennisinstellingen
dat in de periode 2014-2020 EU-subsidie ontving, relatief groot. De meeste
ontvangers maken deel uit van het kenniscluster rond het Energieonderzoek

Centrum bij de kernreactor in Petten.

Bron: ERAC, 2022

In Zeeuws-Vlaanderen en Parkstad Limburg was de overheid duidelijk de
grootste ontvanger van EU-subsidies. Dit zijn niet toevallig ook de regio’s
waar de grootste CEF-bijdragen naartoe zijn gegaan; met name overheden
zijn de doelgroep van dit fonds, dat bedoeld is voor verbetering van de

transportinfrastructuur. In Zeeuws-Vlaanderen gaat de meeste van deze
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4 MODELVOOR GELIJKWAARDIG PARTNERSCHAP

RAAD VOOR HET OPENBAAR BESTUUR

Model voor gelijkwaardig partnerschap

Dit model hoort bij het advies ‘Rol nemen, ruimte geven’ van de Raad voor het @ 1n hoeverre heeft het Rijk een eigen beleidsambitie?
- I = geenszins; 5 = in zeer hoge mat

Openbaar Bestuur. De zes vragen kunnen het Rijk helpen invulling te geven aan 1= geensaine; 5 = I zeer foge mae

de ambitie tot gelijkwaardige samenwerking. Het is een ideaaltypisch model @ nhoeverre verplicht het Rijk de decentrale overheden

tot de samenwerking?

voor gelijkwaardig partnerschap; afhankelijk van politieke en praktische keuzes 1 = geenszins; s = in zeer hoge mate

kunnen de antwoorden per situatie verschillen.

In hoeverre dienen de decentrale overheden eigen middelen
in te zetten?

Bij de inrichting van gelijkwaardig partnerschap kan dit model als de default- 1= geenszins; 5 = in zeer hoge mate
optie gebruikt worden. Het model dient dan om op een transparante en met
argumenten onderbouwde manier het gesprek aan te gaan over de inrichting

van de sa menwerking. o Hoe is de verantwoordelijkheid voor de uitvoering verdeeld?

In hoeverre stelt het Rijk eisen aan de uitvoering?
1= geenszins; 5 = in zeer hoge mate

1= het Rijk 100%; 5 = de decentrale overheden 100%

In hoeverre dienen decentrale overheden zich aan het Rijk
te verantwoorden over bestedingen en resultaten?
1= geenszins; 5 = in zeer hoge mate

Meerjarenprogramma Infrastructuur, Regionale Energie Strategieén Regio Deals
Ruimte en Transport
Beleidsambitie Rijk Beleidsambitie Rijk Beleidsambitie Rijk
Verantwoording Verplicht Verantwoording Verplicht Verantwoording Verplicht

aan Rijk v( karakter aan Rijk karakter aan Rijk karakter

Verantwoordelijkheid Decentrale Verantwoordelijkheid Decentrale Verantwoordelijkheid l Decentrale
uitvoering middelen uitvoering middelen uitvoering middelen
Eisen aan uitvoering Eisen aan uitvoering Eisen aan uitvoering
m— MIRT wems RES mmmm Regio Deals
Gelijkwaardig partnerschap (ideaaltype) Gelijkwaardig partnerschap (ideaaltype) Gelijkwaardig partnerschap (ideaaltype)
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