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Lokale omstandigheden

In 2006 is Parkstad Limburg omgevormd van een vrijwillig informeel samenwerkingsarrangement naar
een formeel wettelijk samenwerkingsarrangement. De ontwikkeling van de institutionele context van het
samenwerkingsarrangement is voornamelijk ingegeven door de socio-economische situatie van de regio.
Beide krijgen in deze paragraaf aandacht.

Institutionele context

De Regio Parkstad Limburg heeft, in vergelijking met het grootste deel van de rest van Nederland,
een a-typische ontwikkeling doorgemaakt gedurende de laatste eeuw. Als gevolg van de enorme
ontwikkelingen rond de mijnindustrie gedurende de periode tussen 1880 en 1974, is de regio in relatief
korte tijd gegroeid van zo'n 15.000 inwoners naar ongeveer 250.000 inwoners. De enorme bevolkingsgroei
als gevolg van de mijnbouwactiviteiten resulteerde in 17 nieuwe kernen in de Regio Parkstad Limburg.
Hieruit ontstond de nu nog herkenbare polycentrische stedelijke structuur van de regio. De 17 kernen
groeiden uiteindelijk uit tot individuele gemeenten. Dit grote aantal gemeenten stond aan de basis
van de huidige institutionele versnippering in de regio. Vanwege deze versnippering was er al voor de
Tweede Wereldoorlog sprake van een eerste gemeentelijke herindeling. Later rond 1950 en in 1983
volgden meer herindelingen. Hierdoor bestaat er op dit moment geen enkele gemeente in de regio die
haar oorspronkelijke omvang heeft behouden. Toch is er na al deze herindelingen nog steeds sprake van
een enorme bestuurlijke versnippering in een relatief klein gebied (P4). Deze institutionele versnippering
maakte de noodzaak tot regionale samenwerking steeds urgenter. Vanaf 1965 tot 1998 heeft de regio dan
ook onder verschillende noemers te maken gehad met regionale samenwerkingsarrangementen. Eerst
vond deze samenwerking plaats in de vorm van een stadsgewest, vervolgens een bestuursbureau en
later het 'Streekgewest Oostelijke Mijnstreek. Deze samenwerking stond in het teken van de zoektocht
naar structurele gezamenlijke oplossingen voor de neerwaartse spiraal in de regio als gevolg van het
sluiten van de mijnen. Vanaf 1974 werd daartoe de operatie ‘van zwart naar groen’ gestart om het gebied
te revitaliseren. Daarnaast werd er samen met het Rijk gezocht naar nieuwe grote werkgevers voor het
gebied (Souren, 2009, pp. 9-11). Van werkelijke afstemnming en samenwerking was gedurende die periode
echter nauwelijks sprake (Duijts, 2011, pp. 65-83).

Onder leiding van een aantal lokale politieke ‘zwaargewichten’ vertrouwde de regio vanaf eind jaren "90
niet meer op een structuurverbetering vanuit het Rijk, maar hebben de regiogemeenten het heft voor
de regionale herontwikkeling meer in eigen hand genomen. Een nieuwe discussie over gemeentelijke
herindeling mislukte, waarop de regiogemeenten een voorzichtige aanzet deden om op vrijwillige basis
de regionale samenwerking te intensiveren. Hierbij hoorde ook een nieuwe naam die niet meer deed
herinneren aan de mijngeschiedenis van de regio (Bontje, 2009). Uiteindelijk werd vanaf 1999 regionaal
samengewerkt onder de naam‘Parkstad Limburg'(P4). Toch was er de eerste jaren na de officiéle oprichting
van Parkstad Limburg niet zo veel te merken van de regionale samenwerking. Uiteindelijk schreef in 2004
een groep vertegenwoordigers uit het maatschappelijk middenveld op verzoek van het bestuur van
Parkstad Limburg een visie op Parkstad in 2030 (Born, 2009, pp. 47-49). Met dit rapport 'De derde leeftijd
van Parkstad'werd de transformatieopgave van Parkstad in het kader van de demografische transitie voor
het eerst echt geagendeerd. In het rapport werd op dat moment eigenlijk nog niet gesproken over krimp,
maar enkel van de aanstormende vergrijzing en ontgroening van de regio (P4). De boodschap was in elk
geval wel duidelijk en het bestuur van Parkstad werd dan ook direct met de neus op de feiten gedrukt.
Het besef brak vanaf dat moment definitief door dat de bevolking van Parkstad Limburg aan het krimpen
was en dat ook het aantal huishoudens zou gaan afnemen. Eerdere berichten in het verleden met een
vergelijkbare boodschap werden tot dat moment volkomen genegeerd. Men wilde het destijds misschien
gewoon niet horen. Maar vanaf 2004 groeide het regionale urgentiebesef en vanaf dat moment heerste
dan ook steeds meer een gezamenlijk gevoel dat weloverwogen maar snelle actie echt nodig was (Gresel,
2009). Vanwege de krimp werd de regionale samenwerking geintensiveerd (P2). Langzaam maar zeker is



de vrijwillige regionale samenwerking aan de hand van verschillende beleidsthema’s verder uitgegroeid
via een gemeenschappelijke regeling. Parkstad was daarmee een continu experiment om bestuurskracht
te organiseren (P4).

De overstap naar een formele basis voor regionale samenwerking

Uiteindelijk wilde de regio zich organiseren via de ‘eredivisie’ van de gemeenschappelijke regelingen; de
Wagr-plus regio (P4). Daarvoor werd een intensieve lobby gestart om deze formele status te verkrijgen.
De drijfveer hiervoor was de verwachting dat met deze status bindende afspraken mogelijk zouden zijn
om daarmee te voorkomen dat gemeenten op het laatst zouden afhaken bij regionale afspraken (VROM-
raad, 2008, pp. 41-60). In 2006 werd officieel de status van Wgr-plus toegekend aan Parkstad Limburg.
Vanaf dat moment was de regio een openbaar lichaam naar de Wet Gemeenschappelijke Regelingen
Plus. Dit is nu nog steeds het geval. Naar deze wet heeft Parkstad Limburg een Algemeen Bestuur in de
vorm van de Parkstad Raad. Hierin zijn de deelnemende gemeenten vertegenwoordigd. Uit hun midden
is het Dagelijks Bestuur benoemd in de vorm van het Parkstad Bestuur. De delegatie van bevoegdheden
is echter een continu punt van overleg, omdat de Wgr-plus minder bevoegdheden heeft toegekend aan
Parkstad Limburg in vergelijking met de voormalige Kaderwetgebieden waar de overige Wgr-plus regio’s
uit zijn voortgekomen. Hierdoor blijft ook de financiering wat achter in vergelijking met de andere Wgr-
plus regio’s (Akkermans et al.,, 2007).

Uit de Wgr-plus status vloeiden een aantal wettelijke taken voort op het gebied van ruimtelijke ordening
en woonbeleid. Een daarvan was het opstellen van een algemene regionale structuurvisie en aanverwante
sectorale structuurvisies. Echter werd deze bevoegdheid door het Rijk teruggedraaid met de invoering
van de nieuwe Wet Ruimtelijke Ordening (Wro) in 2008. Dit gebeurde juist op het moment dat Parkstad
aan een regionale structuurvisie werkte. Nu de wettelijke basis van het belangrijkste beleidsinstrument
van de regio op het gebied van ruimtelijke ordening en woonbeleid was weggevallen, werd vanaf 2009
een evaluatie uitgevoerd van de samenwerking in de regio (P4). Daarbij werden vier vervolgscenario's
geschetst:

-Voortgaan op dezelfde voet als nu

- Beéindigen van de samenwerking

- Intensiveren van de samenwerking
- Gemeentelijke herindeling

Op dat moment werd gekozen voor een intensivering van de samenwerking (P4). Om de nodige regionale
slagkracht te organiseren werd begin 2010 het Pact van Parkstad opgesteld en de gemeenschappelijke
regeling werd hergedefinieerd (P1). Dit betekende dat de budgetten voor Parkstad Limburg werden
verdubbeld en dat er meer thema’s en bevoegdheden werden overgedragen aan de regio (P4). Daarnaast
sloot de gemeente Nuth zich opnieuw aan bij de Regio Parkstad Limburg waardoor de regio vanaf dat
moment weer uit acht gemeenten bestond namelijk: Brunssum, Heerlen, Kerkrade, Landgraaf, Nuth,
Onderbanken, Simpelveld en Voerendaal.

Toch weer meer bevoegdheden voor regionaal woonbeleid

Bij het vaststellen van de nieuwe gemeenschappelijke regeling in de vorm van het Pact van Parkstad,
hebben alle gemeenteraden ingestemd met het overdragen van hun bevoegdheid aan de Regio Parkstad
Limburg om een woonvisie en een woningbouwprogrammering vast te stellen. Met name de kleinere
gemeenten nemen deze structuurvisie voor de eigen gemeenten 1 op 1 over. De wat grotere stedelijke
gemeenten nemen deze op hoofdlijnen over, maar op lokaal niveau werken zij deze zelf verder uit. Met een
gezamenlijke regionale onderlegger wordt de horizontale coérdinatie in de regio versterkt. Toch zijn de
maatregelen die de regio kan treffen zeer beperkt wanneer individuele partijen zich niet aan de afspraken
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houden. In dat opzicht is de overeengekomen woonvisie en woningbouwprogrammering alleen sterk
wanneer iedere partij zich ook blijft committeren aan de gemaakte afspraken. Tot nu toe is dat het geval.

Met de overheveling van de bevoegdheden voor het voeren van woonbeleid van gemeentelijk naar
regionaal niveau, erkenden de Raden in elk geval dat er een belangrijke noodzaak bestond om regionaal
beleid te voeren op deze terreinen. Dit terwijl de wettelijke bevoegdheid eigenlijk was weggevallen. Het
vrijwillig afstaan van beleidsruimte van gemeenten aan de regio gaf Parkstad een sterke positie (P1). Om
de nadelige effecten van de versnippering in de regio het hoofd te bieden, werd er nu dus bestuurskracht
georganiseerd. Toch blijkt dat ondanks dat in de laatste jaren steeds meer bevoegdheden bij het
Parkstad Bestuur terecht zijn gekomen, de weerstand tegen een verdere ontwikkeling van de regionale
samenwerking inmiddels groeit (P4).

De socio-economische situatie

Tussen 1880 en 1974 heeft de mijnbouw een belangrijke stempel gedrukt op de Regio Parkstad Limburg.
Het eeuwenoude agrarische landschap van kleine dorpjes veranderde in korte tijd in een verstedelijkt
gebied (Akkermans et al, 2007). Dit gebeurde met name in de gemeenten Brunssum, Heerlen, Landgraaf
en Kerkrade. De overige gemeenten van Parkstad Limburg hebben altijd een landelijker karakter
gehouden, maar zijn langzamerhand wel steeds meer met hun stedelijke en suburbane buren vervlochten
geraakt (Bontje 2009). Toen binnen een periode van tien jaar (1965-1974) alle mijnen in de regio werden
gesloten, restte een enorme transitieopgave in de omschakeling van een sterke monocultuur naar
andere economische dragers voor de regio. Met behulp van gelden van de Perspectievennota voor
Zuid-Limburg en subsidies van het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling, is in de jaren '70 en '80
een economische structuurverbetering ingezet (Akkermans et al., 2007). Met deze ontwikkeling werden
bijvoorbeeld verschillende Rijksdiensten zoals het CBS en het ABP naar de regio verplaatst. Daarnaast werd
de eerder genoemde operatie 'van zwart naar groen’gestart om het gebied te revitaliseren. Toch hebben
deze inspanningen de regio er niet structureel bovenop geholpen (Akkermans et al., 2007). Een belangrijke
oorzaak hiervan schuilt in het eerder genoemde gebrek aan bestuurskracht. De bestuurlijke versnippering
in de regio leidde immers tot het mislopen van substantiéle hoeveelheden Rijksgelden, bedoeld om de
regio er weer bovenop te krijgen. Omdat de regio bestuurlijk zo verdeeld was, heeft Maastricht het meeste
geprofiteerd. Dit terwijl in de Regio Parkstad Limburg hoofdzakelijk kleine projecten zijn gerealiseerd,
passend bij de maat van de individuele gemeenten (P4). De Kerngroep Structuurvisie - gevormd door een
groep van vertegenwoordigers uit het bedrijfsleven, kennisinstellingen en maatschappelijke organisaties —
kwam in 2003 tot de conclusie dat Parkstad Limburg achter blijft in vergelijking met de ontwikkelingenin de
rest van het omringende Euregionale gebied. De sociale problematiek is nijpend, de werkloosheid is hoog,
de hoger opgeleide jongeren trekken weg, het regionale inkomen is laag en startende ondernemingen
groeien te langzaam (Kerngroep Structuurvisie Parkstad Limburg, 2003, pp. 2-3). De overheid heeft het
tij nog niet weten te keren en de regio kampt nog steeds met een voor Nederlandse begrippen sterke
terugloop van de bevolkingsaantallen.

Prognoses voor de periode 2010-2020 wijzen op een verdere daling van het aantal inwoners van zo'n
8% (Parkstad Limburg, 2008, pp. 9-11). De krimp in Parkstad komt vooral door de natuurlijke daling van
het aantal inwoners gecombineerd met een vertrekoverschot (De Jong & Verwest, 2009). Deze afname
leidt niet rechtstreeks tot een afname van de woningbehoefte. Het effect van de bevolkingsdaling wordt
namelijk ten dele gecompenseerd door de gezinsverdunning. Toch wordt er voor deze periode ook een
huishoudenskrimp van 2,5% verwacht (Parkstad Limburg, 2008, pp. 9-11). Dit betekent dat er per saldo nog
steeds minder huizen nodig zijn. Ondanks dat het aantal huishoudens in Parkstad sinds de eeuwwisseling
niet is toegenomen, zijn er de laatste jaren wel netto woningen toegevoegd aan de woningvoorraad.
Hierdoor is de structurele leegstand in de minst gewilde delen van de voorraad toegenomen. Ook bestaat
er kans op waardedalingen van woningen als gevolg van de afnemende vraag (Van lersel et al, 2011, pp. I-v).
In deze cijfers rest voornamelijk een kwantitatieve opgave. Daarnaast bestaat er ook een grote kwalitatieve
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opgave in de regio. Voor de periode 2010-2020 wordt namelijk een verdere ontgroening en vergrijzing
verwacht. Het aandeel kinderen tussen de 0-14 jaar zal met zo'n 16% afnemen en het aandeel ouderen van
65+ zal in deze periode toenemen met 19%. Met deze veranderende bevolkingssamenstelling, veranderen
ook de woonwensen van de inwoners van de regio. Daarom wordt op dit moment sterk ingezet op het
realiseren van voldoende zorgwoningen (Parkstad Limburg, 2008, pp. 9-11). Met deze socio-economische
perspectieven staat de regio voor een enorme transitieopgave. Het samenwerkingsarrangement Parkstad
Limburg probeert hier regionaal actief op te anticiperen.

Interactie belanghebbenden aan de hand van interactieproces-factoren

Sense of urgency

De voorgaande paragraaf illustreert dat de noodzaak van samenwerking niet ter discussie staat in Parkstad
Limburg (Vinken, 2011). Het besef dat er wat moet gebeuren is gegroeid in de loop der jaren, maar de
sense of urgency drong niet bij iedereen op hetzelfde moment door. Er is een moment geweest dat
woningbouwcorporaties aan het slopen waren op een bepaalde locatie en dat de gemeente aan de
andere kant nieuwe ontwikkelaars aan het binnen halen was om door te bouwen (P3). Vanaf 2006 is ook
een omslagpunt ontstaan bij gemeenten, waarbij het besef echt doordrong dat het niet meer mogelijk
was om op dezelfde voet door te gaan met het ontwikkelen van woningbouw. Er moest dringend op een
andere manier naar de toekomst worden gekeken (P1). De nood heeft hier geleid tot de deugd dat partijen
vanzelf zijn gaan samenwerken. De herstructureringsopgave in deze regio is namelijk relatief groot in
vergelijking tot de rest van Nederland. In andere regio’s in Limburg is men nog lang niet zo ver. Hier komen
afspraken lang niet zo makkelijk van de grond. Vanwege de nijpende situatie is in Parkstad Limburg sneller
overeenstemming bereikt over beleid om te anticiperen op de demografische ontwikkelingen in de regio.
Toch is ook hier eigenlijk te laat ingegrepen. Heel lang zijn grondopbrengsten weggevloeid naar partijen
die het initiatief namen voor ontwikkeling. Dit terwijl de nieuwbouw de bestaande woningvoorraad aan
het leegzuigen was. Andere regio’s in Limburg moeten hier van leren en anticiperen nu het nog mogelijk is
om bepaalde ontwikkelingen bij te sturen. Parkstad Limburg is wat dat betreft te laat geweest (P2).

Leiderschap

Woningbouwcorporatie Hestia Groep probeerde al vanaf 2000 in te spelen op de demografische transitie
die er aan zat te komen in de regio. In een tijd met economische groei en een gunstige huizenmarkt liep
deze woningbouwcorporatie voorop om toch in dit vroege stadium te anticiperen op de aankomende
krimp. Het agenderen van dit onderwerp leidde tot veel bestuurlijke weerstand. De woningbouwcorporatie
maakte zich met name bij de plaatselijke wethouders niet erg populair. Hier heerste nog het traditionele
groeidenken en de gedachte was dan ook dat wanneer er maar genoeg bijgebouwd zou worden in een
goede kwaliteit, dat de krimp dan vanzelf wel voorbij zou gaan. Op dat moment was er geen wethouder
die de verkiezingen in zou gaan met de boodschap dat het allemaal wat minder moest. Toch heeft Hestia
Groep haar eigen lijn gedurende deze periode vastgehouden en tegen de stroom in zijn zij dan ook
gestart met grootschalige herstructureringsprogramma’s en het agenderen van de krimpproblematiek
(P3). Tijdens de gemeenteraadsverkiezingen van 2006 was bevolkingingskrimp en de relatie met de
woningbouwplannen in de gemeenten een belangrijk speerpunt van veel politieke partijen. In elk
geval bij de gemeente Landgraaf speelde dit een belangrijke rol bij het feit dat er een sterke wijziging is
opgetreden in de samenstelling van de gemeenteraad na deze verkiezingen in 2006. Langzaam kreeg het
thema bevolkingskrimp meer en meer gemeentelijke aandacht. Tegelijkertijd was dit ook het moment dat
de regio het onderwerp krimp ging oppakken (P1). Vanaf dat moment heeft Parkstad Limburg de leidersrol
in de regio opgepakt in het krimpdebat. De regio probeert tot op heden partijen bij elkaar te brengen. Dit
is niet altijd even makkelijk omdat de gevolgen van de krimp niet gelijk verdeeld zijn over de regio. Een
gemeente als Kerkrade heeft veel grotere problemen dan een gemeente als Landgraaf (P2). Hierdoor is het
moeilijk om op regionale schaal bestuurlijke afspraken te realiseren.

Waar in andere regio’s de provincie een belangrijke leidersrol speelt en actief sturend is met het opstellen



van bijvoorbeeld de maximale ontwikkelruimte, neemt de Provincie Limburg op dat gebied een erg
terughoudende rol aan. Activiteiten van partijen die niet binnen de gemaakte regionale afspraken vallen,
komen niet altijd onder ogen van de provincie. Het is vaak Parkstad Limburg zelf dat partijen probeert aan
te spreken op hun verantwoordelijkheid (P2). In Zuid-Limburg blijkt ook dat Parkstad Limburg veel strenger
is wat betreft woningbouwcontingenten, dan de Provincie Limburg. De landelijke gemeenten Voerendaal
en Simpelveld, behorende tot de Regio Parkstad Limburg, hebben bijvoorbeeld een veel strenger restrictief
beleid ten aanzien van woningbouwuitbreidingen dan de landelijke buurgemeenten Vaals en Gulpen-
Wittem die onder het codrdinerende beleid van de provincie vallen. Concreet betekent dit bijvoorbeeld
dat ondanks dat de gemeente Vaals een relatief hoge leegstand heeft, dat hier toch nog veel nieuwe
woningbouw wordt toegelaten (P4). Inmiddels probeert de Provincie Limburg wel meer regie te pakken in
het kader van de bevolkingsdaling. Aanleiding hiervoor vormt de rapportage van de Commissie Deetman
‘Ruimte voor waardevermeerdering’ van februari 2011. Deetman adviseerde daarin dat de sanering van
het woningbestand planologisch op het schaalniveau van Zuid-Limburg zou moeten worden opgepakt.
Daarbij zou er toegewerkt moeten worden naar één herstructureringsvisie voor de Westelijke Mijnstreek,
Maastricht Heuvelland en Parkstad Limburg. De provincie wordt in deze visie een belangrijke leidersrol
toebedeeld omdat zij over het relevante (wettelijke) instrumentarium beschikt (Adviescommissie Deetman,
2011, pp. 8-11).In lijn met dit advies probeert de provincie nu de bestuurskracht en de doorzettingsmacht
te vergroten om een gecoodrdineerd krimpbeleid te kunnen voeren. Daarvoor wordt geprobeerd
om via ‘Het Kompas Voor Samenwerking in Zuid-Limburg’ een strategisch ontwikkelprogramma op
te stellen. Dit traject roept veel weerstand op, met name bij de kleinere gemeenten. Immers moet de
herstructureringsopgave worden vormgegeven vanuit de drie centrumgemeenten in Zuid-Limburg;
Sittard-Geleen, Maastricht en Heerlen. De kleinere gemeenten zijn bang dat zij daardoor met veel minder
woningen genoegen moeten nemen ten gunste van de centrumgemeenten. Zij zien over het algemeen
veel meer in de regionale samenwerking die nu aanwezig is in Parkstad Limburg (P4). In dat opzicht is
de Regio Parkstad Limburg haar leidersrol nog lang niet kwijt, omdat de steun voor een gecodrdineerde
provinciale aanpak niet groot is.

Netwerken

Bij het opstellen van de regionale woonvisie en de woningbouwprogrammering is direct contact
gezocht met woningbouwcorporaties en private ontwikkelaars. De woningbouwcorporaties hebben
zich verenigd in het Regionaal Orgaan Woningcorporaties (ROW). De ontwikkelaars hadden zich op eigen
initiatief verenigd in 'Het Vervolg' (P4). De betrokkenheid van ontwikkelaars bij de samenwerking was
echter niet exclusief ingegeven om samen tot compromissen te komen, maar meer voor het inzicht in
hoe hun ontwikkelrechten er voor stonden voor de korte en de lange termijn. In tegenstelling tot de
woningbouwcorporaties met hun maatschappelijke taak, hadden de ontwikkelaars minder de bereidheid
om water bij de wijn te doen (P3). Toch zijn de samenwerkende partners uiteindelijk tot een gezamenlijke
woonvisie en woningbouwprogrammering gekomen. Na het opstellen van deze randvoorwaarden
brokkelde het netwerk van de samenwerkende partijen langzaam af. Waar de samenwerking tussen
overheden en woningbouwcorporaties in stand bleef, viel ‘Het Vervolg' deels uit elkaar omdat sinds dien
een aantal ontwikkelaars failliet zijn gegaan of het gebied hebben verlaten. Vanaf dat moment was er
ook niet echt meer een noodzaak om de private ontwikkelaars te betrekken bij de samenwerking. Op dit
moment, nu er een hernieuwde woonvisie in ontwikkeling is, groeit de behoefte om de oorspronkelijke
samenwerking weer nieuw leven in te blazen (P4). Feit blijft dat overheden en woningbouwcorporaties in
de regio een hecht netwerk vormen.

Prisoner’s dilemma

In een regio waar het voornamelijk gaat om het verdelen van de pijn, speelt het prisoner’s dilemma een
belangrijkerol.EenvoorbeeldwaarbijditconcreetaandeordewasbetreftderolvandegemeenteNuthbinnen
het samenwerkingsarrangement. Deze gemeente stapte eind 2002 uit het samenwerkingsarrangement
Parkstad Limburg en hoefde zich daardoor niet meer te committeren aan de afspraken met de regio. De
gemeente Nuth zag op dat moment te weinig in de nieuwe gemeenschappelijke regeling. Nuth voorzag



aantrekkelijkere voorwaarden door zich te oriénteren op een mogelijke samenwerking met het Heuvelland
of Sittard-Geleen. Ondanks dat dergelijke samenwerkingsvormen niet slaagden en er voortdurend contact
bestond met de Regio Parkstad Limburg, werd er niet overgegaan tot hernieuwde samenwerking. Hierbij
kan hebben meegespeeld dat Nuth als landelijke gemeente vond dat het te veel zou moeten meedoen
met het oplossen van de problematiek van centrumstedelijke gemeenten. De krimpproblematiek is
namelijk het grootst in de centrumstedelijke gemeenten van Parkstad Limburg (P2). Terwijl de andere
gemeenten in de regio belangrijke inspanningen leverden om hun woningbouwprogrammering
drastisch naar beneden bij te stellen, beoogde de gemeente Nuth in 2006 een forse (netto) uitbreiding
van het aantal woningen tot 2020, ondanks het feit dat hier voor dezelfde periode een huishoudenskrimp
van 11% werd verwacht (Verwest et al,, 2008a, pp. 23-24). Later bleek dat ook Nuth als meest verstedelijkte
kern in de gemeente met de krimpproblematiek te maken kreeg. Hier drong het besef dan ook snel door
dat de gemeente Nuth niet anders was dan de andere gemeenten in de regio (P2). Vanaf 1 januari 2010
sloten zij zich opnieuw aan bij de nieuwe gemeenschappelijke regeling van Parkstad Limburg. Daarom
moet inmiddels ook de gemeente Nuth bijdragen aan de inspanningen van de regio om de woningmarkt
toekomstbestendig te maken.

Het voorbeeld van de gemeente Nuth illustreert een concreet geval waarbij het prisoner’s dilemma
een grote rol speelt. Er valt voor de korte termijn namelijk veel te winnen bij freeriding. Bij de moeilijke
taakstelling van gemeenten in een krimpregio om hun eigen woningbouwprogramma naar beneden
bij te stellen, willen zij er zeker van zijn dat de buurgemeenten ook hun woningbouwprogramma
terugschroeven. En wanneer dit niet gebeurt, dan moeten de gemeenten die dat niet doen ook bestraft
worden (Verwest et al, 2008a, pp. 23-24). Ondanks dat gemeenten een aantal bevoegdheden hebben
overgedragen aan de regio en de woonvisie, de woningbouwprogrammering en de herstructureringsvisie
belangrijke richtlijnen vormen waar gemeenten rekening mee moeten houden, blijkt dat in de praktijk
gemeenten toch nog veel beleidsvrijheid hebben. De uitvoering van de gemaakte afspraken is daarom
een kwestie van goede wil van de individuele gemeenten (Verwest et al, 20083, p. 100). Daarom is er wel
sprake van een gezonde mate van oplettendheid, waarmee partijen elkaar kritisch blijven volgen (P1). Toch
blijkt dat gemeenteraden in de regio zich in elk geval wel gecommitteerd voelen wanneer de Parkstad
Raad beleid vaststelt. De individuele gemeenteraden zullen dergelijke besluiten niet snel naast zich neer
leggen en naar de rechter stappen. Dat is tot nu toe in elk geval nog niet gebeurd. Maar omdat er op
dit vlak nog geen jurisprudentie bestaat, weet eigenlijk niemand hoe hard de bevoegdheden zijn van
Parkstad Limburg (P4). De enige partij die werkelijk kan ingrijpen in gemeentelijk beleid is de provincie. Zij
heeft in haar provinciaal beleid de ontwikkelruimte per regio vastgesteld. Deze randvoorwaarde is echter
niet bindend voor de regio, maar wel leidend voor de discussie die in de regio gevoerd wordt. Op grond
van de wettelijke bevoegdheden van de Wro zou de provincie een Verordening Ruimte kunnen vaststellen
waarmee zij een sterkere regie zou kunnen voeren over de woningbouwontwikkelingen in de gehele
provincie (P2). Toch wordt de regiestijl van de Provincie Limburg gekenmerkt door de toepassing van
een lage doorzettingsmacht. Afdwingbare juridische wetgeving wordt zo min mogelijk gebruikt. Daarbij
heeft een zachte benadering van stille diplomatie momenteel de primaire voorkeur boven harde regie
(Kouijzer, 2011, pp. 64-77). Tot op heden heeft het provinciale bestuur het vertrouwen gehad dat op basis
van bestuurlijk overleg de regio zelf tot overeenstemming kan komen. Vanuit deze gedachte is ook geen
Verordening Ruimte opgesteld door de provincie (P2). Daardoor blijft het prisoner’s dilemma nog steeds
op de achtergrond meespelen.

Het prisoner’s dilemma speelt echter niet alleen een rol bij de betrokken overheden in de regio. Ook
marktpartijen kampen met dergelijke strategische keuzes. Waar met name de private ontwikkelaars en
een aantal woningbouwcorporaties lang hebben gewacht met ingrepen in hun eigen bedrijfsstrategie,
zijn een aantal andere woningbouwcorporaties wel actief aan de slag gegaan om de krimpproblematiek
het hoofd te bieden. Voor hen zijn de aantallen sloop en nieuwbouw leidend geweest bij de uitvoering
van de verschillende stadsdeelvisies. Maar er zijn dus ook een aantal woningbouwcorporaties die niet
naar deze opgave hebben gehandeld. Zij kunnen aangemerkt worden als freeriders omdat zij hebben



gewacht tot andere partijen de hete kolen uit het vuur hebben gehaald. In dat opzicht zal iedere
woningbouwcorporatie haar valide argumenten hebben waarom er niet gesloopt en geherstructureerd
hoeft te worden binnen de eigen voorraad. Maar wanneer bepaalde partijen er mee wegkomen door
slechts minimaal te acteren, dan dalen de kosten en baten onevenredig neer op de regio. Het kan niet
70 zijn dat alle inspanningen voor het regionaal belang op de schouders van een beperkt aantal partijen
terechtkomt. Toch is de regio op het moment overgeleverd aan de bereidheid van individuele partijen om
daadwerkelijk in te grijpen. Met de afwezigheid van sanctiemiddelen of harde sturingsinstrumenten, is het
op dit moment niet mogelijk om partijen te dwingen om zich te committeren aan de afspraken. Hierdoor
is het in moeilijke tijden als deze natuurlijk erg verleidelijk om als individuele partij niet direct het voortouw
te nemen met pijnlijke maatregelen. Inmiddels hebben de 11 woningbouwcorporaties wel inzicht in
elkaars strategisch voorraadbeheer. Met deze maatregel dringt in elk geval het besef door bij partijen dat
bepaalde woningbouwcorporaties nu nog steeds exact hetzelfde beleid voeren als voorheen. Bij deze
strategie staat de solidariteitsgedachte lijnrecht tegenover de concurrentiegedachte. Juist omdat er sprake
is van autonome gemeenten en autonome woningbouwcorporaties, bestaat er altijd een significant risico
dat zij hun eigen plan zullen trekken omdat de samenwerking op vrijwillige basis is. Het resultaat van de
samenwerking is volledig afhankelijk van wat iedere partij bereid is vrijwillig af te staan aan het collectief
(P3).

Draagvlak

Onder de verschillende partijen in de regio wordt erkend dat er sprake is van een belangrijk maatschappelijk
vraagstuk dat de partijen gezamenlijk moeten oppakken (P1). Ondanks dat er altijd wel enige weerstand
is geweest tegen de regionale samenwerking, bestond er voldoende draagvlak in de regio. Een bewijs
hiervan is het vrijwillig overdragen van lokale bevoegdheden aan de regio en een verdubbeling van
het budget voor de regio in 2009. De verwachting is dat na 2014, wanneer er weer opnieuw besloten
moet worden over de gemeenschappelijke regeling, dat de samenwerking overeind blijft. Zeker op het
gebied van herstructurering en de regionale woningmarkt (P4). In het verleden is de ene gemeente
wel wat sneller geweest met het afboeken van woningbouwplannen dan andere gemeenten, maar
inmiddels wordt er veel realistischer naar de plannen gekeken (P1). Gemeenten zijn op dit moment
dan ook steeds vaker bereid om bepaalde plancapaciteit weg te bestemmen. Deze stappen worden nu
daadwerkelijk gezet (P3). Ondanks dat de financiéle crisis vele nadelen heeft, zorgde de crisis er wel voor
dat gemeenten zonder al te veel kleerscheuren van een aantal plannen af konden komen. Immers was het
voor ontwikkelaars vaak niet meer mogelijk om de financiering rond te krijgen. Daarnaast wilden zij met
de huidige marktomstandigheden niet het risico lopen om tegen beter weten in plannen in ontwikkeling
te nemen. Wanneer het dus gaat om de overmaat aan woningbouwplannen, heeft de crisis dus een
belangrijke rol gespeeld bij het terugbrengen van de regionale plancapaciteit. Behalve onder overheden
heerst er ook onder marktpartijen een breed gevoel van vertrouwen. Dit blijkt alleen al uit het feit dat het
afgelopen half jaar belangrijke inspanningen zijn geleverd om het strategisch voorraadbeheer van de 11
woningbouwcorporaties op elkaar af te stemmen. Wanneer dergelijke mechanismen op gang komen, dan
zijn dat wel signalen van een positieve houding ten opzichte van elkaar. Deze ontwikkelingen dragen dan
ook in belangrijke mate bij aan een gezamenlijk gevoel van verantwoordelijkheid in de regio (P1).

Ondanks dat er op inhoud grote successen zijn geboekt in de regio, is de aandacht voor het bestuurlijk
meekrijgen van de gemeenten wat verslapt. Dit is een van de redenen dat er op dit moment wel de
eerste barsten ontstaan in de regionale samenwerking. In de laatste anderhalf jaar heeft met name de
gemeente Heerlen een vrij drastische draai gemaakt door het standpunt in te nemen dat zij van de
regionale samenwerking af willen (P4). De gemeente Heerlen treedt nu bijvoorbeeld naar buiten met de
boodschap dat zij als centrumgemeente toch wel wat meer mogen bouwen dan eigenlijk is afgesproken.
Hierdoor ontstaat een belangrijk spanningsveld. Helemaal nu de gemeente Heerlen de stadsregio minder
ruimte wil bieden door de budgetten voor de regio weer naar beneden bij te stellen (P3). Zonder dat
eigenlijk wordt aangegeven wat dan het alternatief zou moeten zijn om bijvoorbeeld beleid te voeren op
de herstructureringsopgave in de regio, neemt de steun voor regionale samenwerking dus langzaam af
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(P4). Hierdoor komt het draagvlak ernstig in het geding omdat de regionale samenwerking nu eenmaal
staat of valt met de vrijwillige bereidheid van gemeenten om taken af te staan aan de regio en financiéle
middelen ter beschikking te stellen (P3).

Visie

Op dit moment is er sprake van een ‘Regionale Woonvisie op Hoofdlijnen’ die dateert uit 2006 voor de
periode 2006-2010 (P1). Deze gaf richting aan beleid door het maximaliseren en verdelen van netto
toevoegingen aan de woningmarkt en het doen van richtinggevende uitspraken over transformatie en
kwaliteit. Vervolgens werd in 2007 de Regionale Woningbouwprogrammering 2006-2010 vastgesteld. Deze
bestond uit een gelimiteerde lijst van projecten met zowel nieuwbouw- als herstructureringsplannen. Een
algehele bouwstop was niet aan de orde omdat vernieuwing van de voorraad noodzakelijk bleef vanwege
de veranderende samenstelling van de bevolking (Parkstad Limburg, 2009, pp. 9-10). Op dit moment wordt
hard gewerkt aan een nieuwe woonvisie en een nieuwe woningbouwprogrammering. Beide moeten nog
meer in lijn komen met het bijstellen van plancapaciteiten (P1). Hierbij krijgt de kwalitatieve kant van het
vraagstuk veel meer aandacht. De vraag hierbij is of de regio in het kader van de herstructurering kiest voor
een aanpak om overal de ‘kaasschaaf’overheen te halen, of wordt er toch meer gekeken naar het realiseren
van onderscheidende woonmilieus? De opmaat naar het kwalitatief sturen vergt in elk geval weer een
nieuwe inspanning op het gebied van regionale samenwerking. Er zullen dan ook uitspraken moeten
worden gedaan over de kwaliteiten van de woonmilieus in gemeenten. Uitspraken hierover liggen natuurlijk
enorm gevoelig. De vraag is hoe dit zowel inhoudelijk als procesmatig vormgegeven kan worden (P4).
Behalve dit vraagstuk, zullen zowel de nieuwe woonvisie als de nieuwe woningbouwprogrammering ook
moeten aansluiten bij het tussentijds verschenen rapport ‘Herstructureringsvisie voor de woningvoorraad
Parkstad Limburg' van eind 2009 (P1). Hierin zijn gebieden aangewezen in de regio waar de komende
tien jaar geherstructureerd moet worden. Met deze herstructureringsvisie wordt verder gekeken dan de
heersende ambtsperiode van bestuurders, waardoor beleid op de lange termijn op het gebied van wonen
en leefbaarheid mogelijk is (Parkstad Limburg, 2009, p. 5). De regio heeft daarbij een ‘envelop’ opgesteld
met daarin de kwantitatieve opgave voor de periode tot en met 2020. Deze envelop is verder uitgesplitst
naar stadsdelen. Daarbij is geen verdeelsleutel afgesproken, aangezien de opgave per stadsdeel moet
worden uitgewerkt en men flexibel wil kunnen inspelen op nieuwe marktomstandigheden (Parkstad
Limburg, 2009, pp. 13-14). In de volgende paragraaf wordt aandacht besteed aan de resultaten en een
evaluatie van de inspanningen.

Resultaten en evaluatie

In 2006 hebben de samenwerkende partners in Parkstad Limburg de handen ineengeslagen met
het uitgangspunt dat er in de regio veel te veel plancapaciteit aanwezig was in relatie tot wat de
prognoses van E'til aangaven. De vraag was hoe de plancapaciteit van ongeveer 12.000 woningen kon
worden teruggebracht naar realistische proporties. Daarbij is voornamelijk gekeken naar de juridische
hardheid van plannen. Het merendeel van de harde plannen werd opgenomen in de regionale
woningbouwprogrammering. Daarnaast is er ook oog gehouden voor projecten met topprioriteit. Het
resultaat van deze evaluatie was dat een fors aantal plannen van tafel is geveegd of in de ijskast is gezet
(P1). Concreet betekende dit een belangrijke beleidswijziging voor bijvoorbeeld de gemeente Simpelveld
en de gemeente Landgraaf. Beide gemeenten hadden namelijk kort daarvoor nog een nieuwe woonvisie
uitgebracht waarin zij zich tot doel hadden gesteld om qua inwonersaantal stabiel te blijven tot 2020.
Met het aannemen van de regionale woonvisie hebben zij besloten demografische krimp niet langer te
bestrijden, maar te accepteren en daarmee de gestelde doelstelling om stabiel te blijven te laten varen
(Verwest et al, 20083, pp. 76-78). De samenwerking op het gebied van wonen leverde dus belangrijke
resultaten op. Toch kwam er ook kritiek. Vanaf dat moment kreeg Parkstad namelijk regelmatig het verwijt
dat er alleen op cijfers werd gestuurd. Hierdoor ontstond bij partijen het beeld dat er alleen maar gesloopt
zou moeten worden en niet meer gebouwd (P1).



Naast de reductie van het aantal nieuwbouwplannen, werd de verbetering van de kwaliteit van de
woningvoorraad dan ook tot tweede grote opgave benoemd. De kwalitatieve opgave is erg afhankelijk
van de wijk. Bij de ene wijk zal de vergrijzing veel harder toeslaan dan bij de andere. Daarmee is er sprake
van een andere opgave en dus is er ook een andere aanpak noodzakelijk. Parkstad Limburg, gemeenten
en woningbouwcorporaties gaan inmiddels wat meer de diepte in op wijkniveau. Dit gebeurt aan de
hand van vijf pilot businesscases verspreid over de regio. Daarbij wordt de WOZ-waarde van woningen
als graadmeter voor kwaliteit gebruikt. Daarnaast bestaat er veel meer aandacht voor het strategisch
voorraadbeheer van woningbouwcorporaties, de wijze waarop woningen kunnen worden aangepast en
de energielabels van de woningen in de wijk (P1). Met name op het gebied van de herstructurering zijn op
deze manier echt successen geboekt omdat afspraken hierover in een versnelling terecht zijn gekomen.
Dit komt concreet tot uiting in dalende leegstandscijfers in de regio (P4). Het is de bedoeling dat deze
dynamiek ook veel meer tot uiting komt in de nieuwe woonvisie en woningbouwprogrammering (P1).
Daarbij vormt het inbrengen van het kwalitatieve element in de regionale samenwerking de uitdaging
waar de regio op dit moment voor staat (P3).

Een gebrek aan afstemming en fasering

Ondanks het succes van het regionaal samenwerkingsarrangement, gebeurt het regionaal vastleggen wie
wat op welk moment bouwt op dit moment nog onvoldoende. Echter, vanwege de crisis dienen zich nu
nog geen grote problemen aan. De startersvraag is stil gevallen en de doorstroming stagneert. Hierdoor
is er ook weinig aanleiding om actief te sturen op een fasering. De problemen zijn daardoor hanteerbaar.
De verwachting is wel dat deze problemen veel groter worden wanneer de markt weer wat aantrekt.
Juist om die reden moeten er goede afspraken gemaakt worden (P2). Het zou daarbij goed zijn wanneer
ontwikkelaars en woningbouwcorporaties voor de toekomst hun plannen ook inhoudelijk op elkaar
zouden afstemmen en zich niet allemaal op dezelfde doelgroep zouden richten. Dit zou het afzetrisico
voor ontwikkelaars in Parkstad aanzienlijk kunnen verkleinen (Verwest et al.,, 2008b).

Een enorm financieringstekort

De herstructureringsopgave in de regio is relatief groot in vergelijking tot de rest van Nederland (P2).
Toch worden er belangrijke successen geboekt. Een gebied als Achter den Winkel in Landgraaf was 12
jaar geleden het slechtst gewaardeerde terrein in bewonersenquétes van Landgraaf. Na een grondige
herstructurering wordt dit gebied inmiddels als beste gewaardeerd door inwoners. Dit bewijst dat het
mogelijk is om in een relatief korte periode een dergelijke transformatie te realiseren waarbij een gebied
een totaal andere uitstraling en beleving krijgt. Daarbij moet wel gezegd worden dat op dit moment de
gunstige omstandigheden voor een woningbouwcorporatie, om dergelijke transformaties te realiseren,
drastisch verminderd zijn. Een van de redenen is dat nu veel opbrengsten van woningbouwcorporaties
worden afgeroomd en direct naar het Rijk vloeien. Hierdoor hebben woningbouwcorporaties niet altijd
de financiéle middelen om dergelijke herstructureringen te bekostigen (P3). De woningbouwcorporaties
hebben gezamenlijk de financiéle gevolgen van de aanpak voor krimp laten doorrekenen door het
Centraal Fonds. De conclusie van dit onderzoek was dat zelfs wanneer alle woningbouwcorporaties in
het gebied als één corporatie zouden werken, dat er nog zware verliezen geleden zouden worden op de
krimpaanpak. Tegelijkertijd profiteren andere partijen van de inspanningen van woningbouwcorporaties,
omdat bijvoorbeeld huiseigenaren de waarde van hun vastgoed weer zien stijgen door een dalende
leegstand in het gebied (Vinken, 2011).

De bijdrage van particuliere huizenbezitters in het kostenverhaal en de grote herstructureringsopgave
in deze sector vormen twee heikele punten bij de gezamenlijke discussie over de herstructurering
van de regionale woningvoorraad. Dit blijft een spanningsveld opleveren. Hiervoor moeten slimme
financieringsconstructies worden gevonden. Daarvoor wordt ook naar het Rijk gekeken. Immers heeft het
Rijk de wettelijke plicht om gebieden leefbaar te houden (P1). Met overmatige leegstand komen sociale



cohesie, veiligheid en voorzieningen in het gedrang. Daarnaast zullen kwetsbare groepen zich juist in
deze gebieden concentreren. Daarom heeft het Rijk in 2010 een Maatschappelijke Kosten Batenanalyse
(MKBA) uitgevoerd. Hierbij werd aangetoond dat er meer leefbaarheidsbaten te genereren zijn dan er in
financiéle zin kosten gemaakt moeten worden in Parkstad Limburg (Rijksoverheid, 2010). Het zou daarom
verstandig zijn om in te grijpen als Rijksoverheid. Met die gedachte is er vanuit het Rijk bijna 15 miljoen
Euro vrijgemaakt voor Parkstad Limburg. De Provincie Limburg heeft datzelfde bedrag ingelegd, waardoor
het totaal bedrag voor de krimpaanpak werd verdubbeld. Vanuit de gemeenten is aangegeven dat ook
zij gezamenlijk datzelfde bedrag van bijna 15 miljoen Euro in het fonds willen steken voor concrete
businesscases op wijkniveau. Er is toen gekeken naar de gebieden met de hoogste prioriteit voor een
krimpaanpak en aan de hand daarvan zijn vijf businesscases geselecteerd. Deze zijn allen uitgewerkt. Het
geld uit het fonds wordt ingezet om met name de openbare ruimte die vrijkomt in te richten. Daarnaast
wordt het budget ook aangewend om particuliere woningen aan te kopen en vervolgens te slopen. Op
dit moment gaat het om circa 50 woningen (P1). Deze aanpak kost echter veel geld en het beschikbare
budget uit het transformatiefonds is lang niet voldoende voor de overige aandachtsgebieden in de regio.
Het geschetste financieringstekort vormt een belangrijk opstakel bij de duurzame herstructurering van de
woningvoorraad in Parkstad Limburg. Vanuit de regio is men in elk geval eensgezind over het feit dat het
Rijk meer moet bijspringen. Tot nu toe blijft Den Haag echter terughoudend in haar overwegingen voor
steunmaatregelen.

Een gebrek aan centrale regie

Ondanks de grote problemen met de financiering en de noodzaak tot meer afstemming en fasering,
heeft de regionale samenwerking inmiddels tot belangrijke resultaten geleid. Met zoveel verschillende
partijen is het een prestatie van formaat dat er sinds eind 2009 een gezamenlijke herstructureringsvisie
ligt (Vinken, 2011). Toch is de strategie om op stadsdeelniveau vast te leggen hoeveel en wat er gesloopt
moet worden, slechts een'second best’oplossing. De kans is namelijk groot dat er andere keuzes gemaakt
zouden zijn wanneer Parkstad Limburg uit veel minder gemeenten zou hebben bestaan. In dat opzicht
zou het vanuit planologisch oogpunt misschien beter zijn geweest wanneer er een grote streep zou
zijn gezet door bepaalde stadsdelen. Maar iedere individuele gemeenteraad heeft haar eigen belang
en wil een zo gunstig mogelijk resultaat voor de eigen inwoners. Niet in de laatste plaats natuurlijk om
in een volgend ambtstermijn weer herkozen te worden. De regio heeft daarom gehandeld vanuit een
compromisgedachte. Dit was politiek de meest haalbare oplossing. Hierdoor neemt ieder stadsdeel nu
een bepaald deel van de opgave voor eigen rekening, maar dit is niet per se de beste oplossing (P3).

Dit voorbeeld illustreert dat het in het belang van de regio zou helpen wanneer de bestuurlijke
versnippering drastisch wordt teruggedrongen. Dit geldt niet enkel en alleen voor de lokale overheden
in de regio. Immers zijn in de regio ook 11 woningbouwcorporaties actief die eveneens in belangrijke
mate bijdragen aan de organisatorische versnippering van de regio (P3). Op regionale schaal ontstaat
ook hierdoor een suboptimale oplossing. In de regionale herstructureringsvisie is namelijk vastgelegd
hoeveel woningen moeten worden gesloopt en gebouwd en hoe de stadsdelen moeten worden
ingericht. De discussie barst echter opnieuw los bij de uitvoering, omdat in de visie niet op straatniveau
is vastgelegd wie wat waar moet doen. Een woningbouwcorporatie van de ene wijk kan bijvoorbeeld tot
de conclusie komen dat de eigen voorraad van veel betere kwaliteit is dan de voorraad van een andere
woningbouwcorporatie in een aangrenzende wijk. Dit terwijl er in de eigen wijk veel meer gesloopt moet
worden dan in diezelfde aangrenzende wijk. Vanwege de bestuurlijke en organisatorische versnippering
in de regio ontstaan hierdoor soms noodgedwongen suboptimale oplossingen. Nu het op de uitvoering
van de gekozen strategie aankomt, manifesteert het onderliggende probleem van de regio zich dan ook
in optima forma. (Vinken, 2011).

Woningbouwcorporaties proberen daarom in te spelen op deze codérdinatieproblemen door de
onderlinge uitruil van bezit. Hierdoor daalt het aantal woningbouwcorporaties dat per wijk actief is,
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waardoor het eenvoudiger wordt om af te spreken wie de regierol voor de herstructurering van de wijk
op zich neemt (Verwest et al, 20083, p. 115). Daarnaast schuilt in het codrdinatieprobleem ook een van de
redenen dat er fusieplannen zijn bij verschillende woningbouwcorporaties in de regio. Bij een fusie wordt
immers het strategisch voorraadbeheer van meerdere woningbouwcorporaties bij elkaar gevoegd en met
een gezamenlijk beheer wordt er dan natuurlijk tot een andere afweging gekomen bij het bepalen van de
strategie voor de toekomst (P3). Ondanks dat er wel plannen zijn voor fusies, gaat dit proces eigenlijk veel
te langzaam (P4). Hierdoor blijft op alle fronten een gebrek aan centrale regie bestaan.

Meer regie op de ontwikkelingen in de regio is essentieel

Hetinstitutionele kader van de regio wordt dus nog steeds bepaald door de bestuurlijke en organisatorische
versnippering (P4). Hiermee vervalt de regionale samenwerking in Parkstad regelmatig in een ‘praatcircus’
(Vinken, 2011). Het is daarom essentieel dat beslissingen voor het hoger schaalniveau genomen worden
met minder spelers in het veld. Wanneer dat niet het geval is, blijven partijen vasthouden aan hun eigen
autonome beslissingsruimte. Dit zijn de momenten dat regie met sturingsinstrumenten noodzakelijk
worden (P3). Daarvoor moet iedere partij een stukje autonomie inleveren om tot een doorzettingsmacht
te komen om besluiten te forceren (Vinken, 2011). Met deze groeiende behoefte aan meer regie, komt
Parkstad Limburg als natuurlijke regionale partner meer en meer in beeld. Aan de andere kant wordt de
slagkracht van deze Wgr-plus regio steeds verder afgebouwd. De dempende rol die de stadsregio tot nu
toe heeft kunnen spelen om gemeenten bij de les te houden raakt daarmee steeds verder uitgehold.
Met de huidige financiéle situatie van veel gemeenten ligt het risico constant op de loer dat er weer
gekozen wordt voor het eigen belang. Wanneer gemeenten meer voor zichzelf gaan kiezen, dan neemt
de polarisatie in de regio alleen maar toe. Als gemeenten de regionale samenwerking niet zelf vrijwillig
oppakken, dan zal de interveniérende rol van de provincie groter moeten worden (P3). Toch heerst er niet
het idee dat na de afschaffing van de Wgr-plus status de regionale samenwerking uit elkaar zal vallen. De
verwachting is dat er zeker een gemeenschappelijke regeling overeind blijft. De overgrote meerderheid
van de partijen in Parkstad Limburg erkent dat regionale afstemming een belangrijke meerwaarde heeft.
De noodzaak is duidelijk. Zeker rond het thema wonen heeft Parkstad Limburg als organisatie echt slagen
weten te maken voor de regio (P1). Hierbij gaat het om maatregelen om de regio op termijn leefbaar en
vitaal te houden. In tegenstelling tot de Regio Achterhoek, wordt de transformatieopgave van Parkstad erg
sectoraal benaderd. De herstructureringsvisie is op dit moment niet afgestemd met bijvoorbeeld zorg- en
onderwijspartijen. Het gevaar bestaat namelijk dat als de overlegboom nog dikker wordt, door ook andere
sectoren er bij te betrekken, dat dit leidt tot een nog groter ‘praatcircus’ (Vinken, 2011). Toch zal op een
gegeven moment de stap gemaakt moeten worden naar een meer integrale benadering van de regionale
transitieopgave. Daarvoor lijkt meer regie de enige oplossing.

De belangrijkste bevindingen op een rij

In 2006 is Parkstad Limburg omgevormd van een vrijwillig informeel samenwerkingsarrangement naar
een formeel wettelijk samenwerkingsarrangement. De ontwikkeling van de institutionele context van het
samenwerkingsarrangement is voornamelijk ingegeven door de socio-economische situatie van de regio.
De drijfveer hiervoor was de verwachting dat met deze status bindende afspraken mogelijk zouden zijn
om daarmee te voorkomen dat gemeenten op het laatst zouden afhaken bij regionale afspraken voor de
aanpak van de krimpproblematiek. In Parkstad Limburg staat de noodzaak tot samenwerken dus niet ter
discussie. De nood heeft hier geleid tot de deugd dat partijen vanzelf zijn gaan samenwerken. Daarmee
wordt de sense of urgency breed ervaren. Waar woningbouwcorporaties tegen de stroom in al rond 2000
begonnen met de herstructureringsopgave in het kader van de krimp, drong bij veel gemeenten en
andere marktpartijen pas veel later het besef door. Nu pakt de Regio Parkstad Limburg de belangrijkste
leidersrol op zich. De provincie treedt daarbij sterk op de achtergrond en geeft op dit moment de voorkeur
aan een zachte benadering met stille diplomatie. Inmiddels brokkelt het netwerk van regionale partners
wel wat af nu de meeste koersdocumenten zijn opgesteld. Met name de particuliere ontwikkelaars



zijn in het vervolgtraject niet veel betrokken. Met het komen tot een nieuwe woonvisie en een nieuwe
woningbouwprogrammering wordt de noodzaak groter om het oude netwerk weer in ere te herstellen.

Bij het verdelen van de pijn speelt het prisoner’s dilemma een belangrijke rol. Dit geldt voor zowel
overheden als marktpartijen. Toch heeft de provincie geen belangrijke regierol in de regio om de risico's
van het prisoner’s dilemma voor gemeenten af te dekken. Ook voor marktpartijen is het prisoner’s
dilemma een groot probleem. Met name bij woningbouwcorporaties onderling dalen de kosten en
baten onevenredig neer op de regio. Hierdoor komen de inspanningen voor het regionaal belang op de
schouders van een beperkt aantal partijen terecht. In dat opzicht zijn ook marktpartijen afhankelijk van de
bereidheid van individuele partijen om daadwerkelijk bij te dragen. Toch bestaat er voldoende draagvlak
in de regio, ondanks dat er altijd wel enige weerstand is geweest tegen de regionale samenwerking.
Inmiddels ontstaan nu wel de eerste barsten in de regionale samenwerking nu bijvoorbeeld Heerlen de
regionale samenwerking wil afbouwen. Hierdoor komt het draagvlak ernstig in het geding omdat de
regionale samenwerking nu eenmaal staat of valt met de vrijwillige bereidheid van gemeenten om taken
af te staan aan de regio en financiéle middelen ter beschikking te stellen.

Aan de andere kant zijn grote successen geboekt. De regionale samenwerking heeft in 2006 tot een
regionale woonvisie geleid en in 2009 is hier nog een herstructureringsvisie aan toegevoegd. Naast de
reductie van het aantal nieuwbouwplannen, werd de verbetering van de kwaliteit van de woningvoorraad
als grote opgave benoemd. Bij beide opgaven zijn belangrijke stappen vooruit gezet. De inbreng van het
kwalitatieve element in de regionale samenwerking is op dit moment echter de uitdaging waar de regio
voor staat. Verder is er op dit moment nog onvoldoende sprake van afstemming en fasering in de vorm van
het regionaal vastleggen wie wat op welk moment bouwt. Daarnaast is er een groot financieringstekort in
de regio om de grote herstructureringsopgave te kunnen bekostigen. Daarvoor wordt voor een belangrijk
deel naar het Rijk gekeken voor steun. Een ander groot probleem is het gebrek aan centrale regie met
doorzettingsmacht. De institutionele versnippering in de regio zorgt voor suboptimale oplossingen. De
rol van Parkstad Limburg als natuurlijke regionale partner staat daarbij onder druk, omdat de taken van de
regio steeds verder worden uitgehold. De regio is daarmee afhankelijk van de bereidheid van individuele
gemeenten om bevoegdheden over te dragen aan Parkstad Limburg. De gebrekkige slagkracht van de
stadsregio maakt de regionale overlegboom fors, waardoor de stap naar een meer integrale benadering
van de regionale transitieopgave met regionale partners uit andere sectoren bemoeilijkt wordt. Toch zal
op een gegeven moment de stap gemaakt moeten worden naar een meer integrale benadering van de
regionale transitieopgave. Daarvoor lijkt meer regie de enige oplossing.
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Kader met de belangrijkste bevindingen opgesomd
Beantwoording deelonderzoeksvraag 5

Hoe komen de interactieproces-factoren die samenhangen met de beide contextuele factoren tot uiting in de vier
cases?

Sense of urgency: De sense of urgency wordt breed ervaren in de regio onder verschillende partijen.
Leiderschap: Waar voorheen met name woningbouwcorporaties het voortouw namen, neemt nu Parkstad
Limburg de belangrijkste leidersrol op zich. De provincie treedt daarbij sterk op de achtergrond.
Netwerken: Nu de koersdocumenten zijn vastgelegd, brokkelt het regionale netwerk een beetje af. Toch
blijft het netwerk van overheden en woningbouwcorporaties hecht.

Prisoner’s dilemma: Het prisoner’s dilemma speelt een belangrijke rol in de regio voor zowel overheden
als marktpartijen. Hierdoor dalen de kosten en baten van de herstructurering onevenredig neer op de
regio. Het risico van freeriders wordt niet afgedekt door de provincie en het is onbekend tot hoe ver de
bevoegdheden van Parkstad Limburg reiken in de praktijk. Toch treden er als gevolg van de crisis op dit
moment weinig problemen op.

Draagvlak: Ondanks dat er altijd wel wat weerstand bestond tegen regionale samenwerking is het
draagvlak onder de partijen groot.

Visie: De regionale samenwerking heeft in 2006 tot een regionale woonvisie geleid en in 2009 is hier nog
een herstructureringsvisie aan toegevoegd. Inmiddels is Parkstad bezig met een herziening.

Voor de reductie van de plancapaciteit en het verbeteren van de kwaliteit van de woningvoorraad zijn
belangrijke successen geboekt. Toch is er op dit moment nog onvoldoende sprake van afstemming en
fasering in de vorm van het regionaal vastleggen wie wat op welk moment bouwt. Ook de financiering van
de grootschalige herstructureringen in de regio vormt een blijvend probleem. Daarnaast is er als gevolg
van de institutionele versnippering een groot gebrek aan regie. Parkstad Limburg als natuurlijke regionale
partner is daarbij sterk afhankelijk van de bereidheid van individuele gemeenten om bevoegdheden over
te dragen aan de regio. Het gebrek aan regie staat een meer integrale oplossing in de weg.







Volgend uit de onderzoeksresultaten van de verschillende casestudies, blijkt dat iedere case zeer duidelijk
een eigen profiel heeft. Toch zijn er ook een aantal belangrijke overeenkomsten te benoemen. Paragraaf 1 van
dit hoofdstuk combineert en rangschikt de bevindingen van de casestudies uit hoofdstuk 5. Daarbij wordt
dieper in gegaan op de verschillende interactieproces-factoren die telkens aan bod zijn gekomen en hoe
deze samenhangen metde beide contextuele factoren'mate van institutionalisering’en’socio-economische
situatie’ van de regio. Daarna wordt aandacht besteed aan de beantwoording van deelonderzoeksvraag
6, waarbij het verband wordt belicht tussen de interactieproces-factoren en de effectiviteit van regionale
samenwerkingsarrangementen om tot afstemming van woningbouwprogramma'’s te komen. Paragraaf
2 van dit hoofdstuk staat in het teken van de beantwoording van de hoofdonderzoeksvraag. Hierbij
wordt teruggegrepen op het conceptueel model uit hoofdstuk 1. Daarna worden in paragraaf 3 enkele
aanbevelingen gedaan op basis van de uitkomsten van het onderzoek. Deze worden toegespitst op de
onderzochte contextuele factoren ‘mate van institutionalisering’ van het samenwerkingsarrangement
en de 'socio-economische situatie’ van de regio. Uiteindelijk wordt in paragraaf 4 aandacht besteed aan
een reflectie op het onderzoek. In lijn met deze reflectie wordt, op basis van de beperkingen die uit het
onderzoek voortkomen, aangegeven op welke vlakken vervolgonderzoek noodzakelijk is.

6.1 Synthese
6.1.1 Vergelijking interactieproces-factoren bij de vier casestudies

Sense of urgency

De literatuur heeft aangetoond dat de sense of urgency belangrijk is voor de effectiviteit van regionale
samenwerkingsarrangementen. Ook in dit onderzoek komt de sense of urgency naar voren als
belangrijke voorwaarde om beweging te organiseren op het gebied van regionale afstemming van
woningbouwprogramma’s. Met name bij de casestudyregio’s die te maken hebben met de socio-
economische situatie van krimp is de noodzaak om gezamenlijk actie te ondernemen groot. Zowel in de
Regio Achterhoek als in Parkstad Limburg wordt het urgentiebesef om tot afstemming te komen breed
gedragen onder alle partijen en de onderlinge afhankelijkheid wordt breed erkend. Met name de Regio
Achterhoek heeft tijdig in kunnen spelen op de demografische veranderingen. Hier drong de sense of
urgency al vroeg door, op een moment dat er eigenlijk nog geen sprake was van acute noodzaak. De crisis
op de woningbouwmarkt heeft dit urgentiebesef nog net wat groter gemaakt, omdat ook (markt)partijen
die niet overtuigd waren, nu inzien dat de bomen niet meer tot in de hemel reiken.

Ook in de Regio Eindhoven was de sense of urgency aanwezig om tot afstemming van
woningbouwprogramma’s te komen. Dit gevoel van urgentie kwam met name voort uit het besef van
onderlinge afhankelijkheid bij een te grote plancapaciteit. Deze plancapaciteit is hierdoor significant
naar beneden bijgesteld. Toch wordt de urgentie om ook op het lokale schaalniveau af te stemmen
onvoldoende gevoeld. Financiéle belangen en het uitzicht op groei op termijn spelen hierbijeen belangrijke
rol. In de Metropoolregio Amsterdam was de sense of urgency eveneens groot om op regionale schaal
ontwikkelingskaders op te stellen. Deze overkoepelende visie werkte door in de formele planfiguren van
de deelnemende overheden. Echter is sinds de aanvang van de crisis het gedeelde gevoel van urgentie
om de gezamenlijke woningbouwambities te realiseren afgenomen. Op het lagere schaalniveau wordt
in de onderzochte groeiregio’'s dan ook bijna niet tot afstemming van bouwprojecten gekomen om de
regionale bouwambities te kunnen realiseren.

Leiderschap

Op het gebied van leiderschap speelt de ‘mate van institutionalisering’ niet per se een belangrijke rol
in de onderzochte regio’s. In een regio als het formele Samenwerkingsverband Regio Eindhoven werd
bijvoorbeeld niet meer leiderschap getoond om tot regionale afspraken te komen in vergelijking met
het informele samenwerkingsarrangement Regio Achterhoek. Ook hier speelt de socio-economische
situatie een veel prominentere rol. Immers is bij zowel het formele Parkstad Limburg als de informele Regio
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Achterhoek sprake van een regiobrede samenwerking waarbij niet alleen overheden een belangrijke
leidersrol op zich nemen, maar ook een aantal marktpartijen. In zowel de Regio Achterhoek als Parkstad
Limburg hebben in eerste instantie woningbouwcorporaties het voortouw genomen om het belang van
regionale afstemming van woningbouwprogramma'’s te agenderen. Een belangrijke drijfveer hiervoor was
de socio-economische situatie in de regio.

In de Regio Eindhoven en de Metropoolregio Amsterdam is het leiderschap wat minder aanwezig. Voor
beide regio’s geldt dat de stip op de horizon is bepaald en dat het nu aan komt op de uitwerking op het
lokale schaalniveau. Het feit dat hier wat minder leiderschap wordt getoond om een brede afstemming te
bereiken die vervolgens zowel op het kwantitatieve als het kwalitatieve vlak doorwerkt op lokale schaal,
valt te verklaren uit het feit dat de urgentie om echt tot dergelijke afspraken te komen minder groot is
dan in de krimpregio’s. Wanneer de crisis in de woningbouwmarkt langer aan zal houden, zal ook de
urgentie in deze groeiregio’s toenemen om ook hier op lokaal niveau een betere prioritering en fasering
van woningbouwprojecten overeen te komen. Kijkende naar de krimpregio's zal stevig leiderschap voor
het lokale schaalniveau in de groeiregio’s in dat opzicht vermoedelijk vanzelf toenemen als de nood groter
wordt.

Netwerk

Op het gebied van netwerken speelt de mate van institutionalisering een rol, maar deze is niet
doorslaggevend. Aan de ene zijde zijn de samenwerkingsarrangementen in de Wgr-plus regio’s al
verzekerd van een krachtig regionaal netwerk. Dit is terug te vinden in de Regio Eindhoven waar het RRO-
gebied Zuidoost dankzij het SRE veel grotere stappen heeft weten te maken dan de overige regio's in de
provincie waar de regionale samenwerking nu pas langzaam vorm begint te krijgen. Hetzelfde geldt voor
het netwerk in Parkstad Limburg, wat ook ver vooruit loopt op de ontwikkelingen elders in de provincie.
Aan de andere kant kan niet gezegd worden dat de mate van institutionalisering doorslaggevend is omdat
ook in de Regio Achterhoek een krachtig netwerk van verschillende partijen is ontstaan. Ook hier lijkt de
socio-economische situatie van de regio weer een belangrijkere stempel te drukken op de samenwerking.
Immers is er in de onderzochte krimpregio's sprake van een hechter netwerk ten opzichte van de
groeiregio’s. Dit kan verklaard worden uit de onderlinge afhankelijkheid en de urgente noodzaak om
gezamenlijk op te trekken. Hierdoor zijn ook marktpartijen veel intensiever betrokken bij de samenwerking.

Prisoner’s dilemma

In iedere onderzochte regio blijft het prisoner’s dilemma op de achtergrond een belangrijke rol spelen.
De mate van institutionalisering van de Wgr-plus regio's zorgt er in die zin niet voor dat het prisoner’s
dilemma een kleinere rol gaat spelen. De verschillende partijen zijn tot regionale afspraken gekomen,
maar het eigen belang blijft een sterke drijfveer bij de doorwerking van deze afspraken op het lokale
schaalniveau. Te grote groeiambities in de krimpregio’s worden op dit moment getemperd door de crisis
op de woningbouwmarkt, maar wanneer de woningmarkt weer wat aantrekt, dan is het de vraag of alle
partijen zich aan de gemaakte afspraken blijven houden. De uitvoering van deze afspraken blijft immers
een kwestie van goede wil en regionaal commitment. Dat de Regio Parkstad Limburg een sterke lobby
heeft gevoerd om de formele Wgr-plus status toegekend te krijgen, heeft uiteindelijk niet geresulteerd
in het beoogde effect om bindende afspraken te realiseren zodat partijen niet zouden afhaken tijdens
het samenwerkingstraject. Ondanks dat de samenwerking hier erg goed stand houdt, is ook dit
samenwerkingsarrangement nog steeds overgeleverd aan de vrijwillige bereidheid van partijen om zich
te committeren aan de gemaakte regionale afspraken. In dat opzicht hebben gemeenten nog steeds
veel beleidsvrijheid. De provincie is de enige partij die kan waarborgen dat individuele partijen zich aan
de afspraken houden. Dit bestuurlijk orgaan heeft immers de benodigde instrumenten om freeriding te
voorkomen. De Provincie Gelderland stuurt dan ook actief op de ontwikkelingen in nauwe samenwerking
met de Regio Achterhoek. Tot nu toe is er een breed vertrouwen aanwezig en ingrepen zijn dan ook nog
niet noodzakelijk geweest. Bij Parkstad Limburg heeft de provincie gekozen voor een terughoudende rol.
Hier is het dan ook voornamelijk de regio zelf dat de kaders voor ontwikkeling bepaalt. Vanwege deze lage



doorzettingsmacht van de provincie, is er in Parkstad Limburg geen afdwingbare juridische wetgeving
aanwezig om freeriding te voorkomen. Op dit moment is onderling vertrouwen de belangrijkste basis
geweest voor de samenwerking. Ook hier hebben zich nog geen problemen voorgedaan. De vraag is
echter of dit bij een aantrekkende markt nog steeds zo zal zijn.

De groeiregio’s Eindhoven en de Metropoolregio Amsterdam nemen een bijzondere positie in omdat
hier op termijn weer een zeer belangrijke groeimarkt aanwezig is op het gebied van de woningbouw.
Vanwege de crisis op de woningmarkt worden in beide regio's op dit moment de streefaantallen voor de
woningafzet niet gehaald. In beide regio’s kan dit grote gevolgen hebben voor de woningbouwambities
die op termijn in potentie wel aanwezig zijn. Vanwege de huidige stagnatie op de woningbouwmarkt is het
essentieel om op lokaal niveau een betere prioritering en fasering van woningbouwprojecten overeen te
komen. Op dit moment komt dat in beide regio’s maar zeer moeilijk van de grond. De financiéle belangen
van de betrokken partijen die hiermee gemoeid gaan wegen nog te zwaar.Voor de korte termijn op lokale
schaal speelt het prisoner’s dilemma dus een belangrijke rol in deze groeiregio’s. Op termijn is er immers
nog steeds sprake van een aanzienlijke groeimarkt.

Draagvlak

Op hetgebied vandraagvlak speelt de mate van institutionalisering een ondergeschikte rol ten opzichte van
de socio-economische situatie van de regio. Toch wordt bij de informele samenwerkingsarrangementen
duidelijk aangegeven dat de vrijwillige basis van de samenwerking belangrijk is geweest bij het komen
tot afspraken. Hierdoor is er sterk vanuit een collectief belang gehandeld en werd voorkomen dat
partijen enkel vanuit het eigen belang naar de samenwerking keken. Daardoor zijn de afspraken bij de
informele samenwerkingsarrangementen met een breed draagvlak tot stand gekomen. Aan de andere
kant blijkt niet uit de onderzochte formeel geinstitutionaliseerde samenwerkingsarrangementen
dat het draagvlak voor maatregelen hier veel kleiner is. De socio-economische situatie van de regio is
daarentegen wel van invloed. Het draagvlak voor concrete maatregelen is groter in de onderzochte
krimpregio’s dan in de onderzochte groeiregio’s. In deze regio’s is de onderlinge afhankelijkheid als gevolg
van de socio-economische situatie namelijk groter en zijn partijen nog meer op elkaar aangewezen.
Dit is bijvoorbeeld terug te zien bij de Regio Parkstad Limburg waar belangrijke inspanningen worden
geleverd om het strategisch voorraadbeheer van de 11 woningbouwcorporaties op elkaar af te stemmen.
Wanneer dergelijke mechanismen op gang komen dan is dat een teken van een breed draagvlak voor
maatregelen onder de verschillende partijen. In de Regio Achterhoek wordt zelfs geprobeerd om een
stap verder te komen door het vraagstuk van de demografische transitie in de regio niet enkel meer
sectoraal te benaderen. In de werkplaats ‘Vitale leefomgeving' wordt serieus gekeken naar een integrale
aanpak voor wonen, voorzieningen en economische vitaliteit. Aan de hand van deze voorbeelden wordt
duidelijk dat de onderzochte krimpregio’s een paar stappen verder zijn op het gebied van regionaal
draagvlak in vergelijking met de onderzochte groeiregio’s. Ook hier speelt de socio-economische situatie
een doorslaggevende rol. Toch blijkt dat in alle onderzochte regio's het draagvlak voor maatregelen op
de proef wordt gesteld naar mate de plannen concreter worden. Op het regionale schaalniveau wordt
gepraat over tamelijk abstracte cijfers, maar wanneer het aan komt op de uitvoering van de afspraken rond
deze cijfers, dan gaan lokale belangen een veel grotere rol spelen. Immers worden lokale bestuurders niet
afgerekend op wat ze voor de regio doen, maar voor de eigen gemeente of organisatie. Hier ontstaat een
belangrijk spanningsveld dat in alle vier de casestudyregio’s naar voren komt.

Visie

In alle onderzochte regio’s zijn de gezamenlijke uitgangspunten op het gebied van wonen omgezet in een
regionale visie. Daarbij krijgt het kwaliteitsaspect steeds meer aandacht in de visies. Dit is een belangrijke
ontwikkeling, omdat woningbouwafspraken niet enkel en alleen over kwantitatieve aspecten gaan. De
deelnemende partijen van de samenwerkingsarrangementen hebben deze regionale visies overgenomen
in hun lokale beleid. Gezien de eenduidige aanpak is er geen parallel te trekken naar de mate van
institutionalisering van het samenwerkingsarrangement. Op het gebied van de socio-economische context
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zijn wel verschillen te duiden. Dit komt aan de orde wanneer verder wordt ingezoomd op de inhoud van de
woonvisies. In de visies van de groeiregio’s wordt namelijk nauwelijks gesproken over afstemming, fasering
of prioritering. Toch is ook hier grote behoefte aan dergelijke stappen met een doorwerking in het regionale
woningbouwprogramma. Ondanks het feit dat in de onderzochte krimpregio’s eveneens nog belangrijke
stappen moeten worden gezet bij de doorvertaling naar het lokale schaalniveau, spelen deze regionale
woonvisies wel meer in op dit proces van afstemming, fasering en prioritering. Daarnaast worden deze
visies gekenmerkt door een erg intensieve betrokkenheid van de regionale woningbouwcorporaties bij
het opstellen daarvan. Vanwege de urgente noodzaak voor de regionale partners om tot een afstemming,
fasering en prioritering in de regio te komen, speelt de socio-economische situatie van de onderzochte
regio’s wel een rol van betekenis bij het komen tot een regionale woonvisie.

Het verband tussen de interactieproces-factoren en effectiviteit

In hoofdstuk 2 werd duidelijk dat de effectiviteit van een regionaal samenwerkingsarrangement
gepaard gaat met het behalen van efficiéntie, het maatschappelijk resultaat en innovaties. In lijn met
die gedachte is de strategie van een regionaal samenwerkingsarrangement voor de afstemming van
woningbouwprogramma's effectief wanneer:

... de regio er in slaagt om het collectief belang om te zetten in concrete initiatieven om tot afstemming van
woningbouwprogramma’s te komen door toedoen van het samenwerkingsarrangement.

Het is belangrijk om voorop te stellen dat iedere onderzochte regio significante slagen heeft weten
te maken met betrekking tot regionale afstemming op het gebied van wonen dankzij de aanwezige
samenwerkingsarrangementen. Toch blijkt uit de beschrijving van de casussen in hoofdstuk 5 dat niet
ieder samenwerkingsarrangement even effectief is. Alle onderzochte regio’s slaagden erin om het collectief
belang om te zetten naar een concrete visie. Maar met name de doorwerking daarvan in beleidsstrategieén,
zoals een regionale woningbouwprogrammering of een herstructureringsvisie, dat verschilt per regio.

Hierdoor verschillen ook de resultaten op het gebied van afstemming, prioritering en fasering. Dit geldt met
name voor de doorwerking op het lokale schaalniveau. De casestudyregio’s met een socio-economische
situatie van krimp blijken in dat opzicht veel verder te zijn dan de onderzochte groeiregio’s. Het echt
doorpakken dat gebeurt dankzij de aanwezige samenwerkingsarrangementen in de krimpregio’s steeds
meer, maar in de groeiregio’s blijft dit een beetje op de achtergrond hangen. Daarnaast is in de krimpregio’s
de aandacht voor het kwaliteitsaspect groter dan in de onderzochte groeiregio’s. In de groeiregio’s ligt de
nadruk voornamelijk op de beheersing van het aantal toevoegingen, waar in de krimpregio’s de aandacht al
steeds meer verschuift naar het ontwikkelen van de nieuwbouwplannen in samenhang met de bestaande
voorraad. Waar welk type woning moet worden toegevoegd in relatie tot de bestaande voorraad, daar
loopt de Regio Parkstad Limburg duidelijk voorop. Op regionale schaal worden hier plannen gemaakt om
de bestaande voorraad te herstructureren en de nieuwbouwactiviteiten hier op af te stemmen. Aan de
andere kant scoort de Regio Achterhoek weer beter op het integrale karakter voor regionale afstemming.
Wanneer erimmers serieus moet worden gekeken naar de woningbouwopgave in de verschillende regio’s,
dan moet de discussie niet enkel gaan over waar er welk type woning moet worden toegevoegd in relatie
tot de bestaande voorraad. De discussie moet veel breder worden bezien en niet enkel sectoraal. Door
een integrale discussie over wonen, voorzieningen en economische vitaliteit te voeren, kan tot de kern
van de regionale opgave worden doorgedrongen, waardoor al deze aspecten in onderlinge samenhang
kunnen worden ontwikkeld. Ondanks het feit dat deze discussie nu pas net op gang begint te komen,
moge het duidelijk zijn dat het samenwerkingsarrangement in de Regio Achterhoek hier de belangrijkste
vooruitgang boekt.
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Beantwoording deelonderzoeksvraag 6

Wat is het verband tussen de gecombineerde uitkomsten van interactieproces-factoren en de effectiviteit om tot
regionale afstemming van woningbouwprogramma'’s te komen?

Uit deze analyse in paragraaf 1 komt naar voren dat de krimpregio's door toedoen van de aanwezige
samenwerkingsarrangementen het meest effectief zijn bij het komen tot regionale afstemming van
woningbouwprogramma’s. Onder invioed van de socio-economische situatie van de regio speelden de
interactieproces-factoren ‘sense of urgency; leiderschap; 'netwerk’en ‘draagvlak’ een onderscheidende rol
bij de effectiviteit om tot regionale afstemming van woningbouwprogramma’s te komen. Daarbij loopt
Parkstad Limburg duidelijk voorop wanneer gekeken wordt naar afstemming van de nieuwbouwactiviteiten
die nog noodzakelijk zijn, in samenhang met het herstructureren van de bestaande voorraad. De Regio
Achterhoek loopt juist weer voorop bij het bezien van de opgave in een breder perspectief. Zij staan voor

een integrale aanpak van wonen in samenhang met voorzieningen en economische vitaliteit.
Conclusie

In hoofdstuk 1 werd het conceptueel model van dit onderzoek gepresenteerd. Voor de volledigheid
is deze nogmaals weergegeven in figuur 6.1. Gedurende dit onderzoek is aan de hand van zes
deelonderzoeksvragen toegewerkt naar de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag.
Daarbij staat het verband tussen de effectiviteit van regionale samenwerkingsarrangementen voor
afstemming van woningbouwprogramma'’s en de institutionele- en socio-economische context van dat
samenwerkingsarrangement centraal. Op basis van de synthese uit de voorgaande paragraaf wordt hier
antwoord gegeven op de centrale onderzoeksvraag.

Mediérende variabele:
Interactieproces-factoren
samenwerking

Onafhankelijke variabele:
type samenwerkings- Afhankelijke varialgele:
arrangement naar ‘institutionale mate van afstemming
context’en ‘'socio-economische
context’

Figuur 6.1: Conceptueel model

Beantwoording hoofdonderzoeksvraag

Bestaat er een verband tussen de effectiviteit van regionale samenwerkingsarrangementen voor
afstemming van woningbouwprogramma’s en de institutionele- en socio-economische context van dat
samenwerkingsarrangement?

Op basis van de onderzoeksresultaten en de daaruit volgende synthese uit paragraaf 1 van dit hoofdstuk,
kan worden geconcludeerd dat de ‘mate van institutionalisering’ van het samenwerkingsarrangement
nauwelijks van invloed is op de effectiviteit van het samenwerkingsarrangement om tot regionale
afstemming van woningbouwprogramma'’s te komen. De interactieproces-factoren werden niet
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aantoonbaar onderscheidend beinvioed door de contextuele factor ‘mate van institutionalisering’van het
samenwerkingsarrangement. Er is dan ook geen duidelijk verband aan te tonen tussen de effectiviteit
van de formele samenwerkingsarrangementen in relatie tot de informele samenwerkingsarrangementen.
Toch is hier een belangrijke kanttekening op zijn plek. Naarmate de regionale afspraken concreter worden
en hun doorwerking moeten vinden in de strategie van de lokale partners, groeit de behoefte om deze
afspraken te formaliseren. Hier wordt in de volgende paragraaf dieper op in gegaan.

Uit de synthese in paragraaf 1 van dit hoofdstuk is gebleken dat de contextuele factor ‘socio-economische
situatie’ van de regio wel degelijk van invloed is op de effectiviteit om tot regionale afstemming van
woningbouwprogramma’s te komen. Deze factor heeft de mediérende variabele uit figuur 6.1 dermate
beinvioed dat de onderzochte krimpregio’s effectiever bleken dan de onderzochte groeiregio’s, bij het
regionaal afstemmen van beleid op het gebied van wonen. Ondanks dat ook in de groeiregio’s belangrijke
stappen vooruit zijn gezet op het gebied van afstemming, blijkt dat in de krimpregio’s de doorwerking van
deze afspraken op het lokale niveau een betere navolging hebben. Het echt doorpakken op het gebied
van afstemming, prioritering en fasering op lokale schaal, daar lopen de krimpregio’s al een paar stappen
voor, terwijl deze doorwerking van de afspraken op het lokale schaalniveau wat op de achtergrond blijft
hangen in de groeiregio’s. Met name de interactieproces-factoren ‘sense of urgency; leiderschap,'netwerk’
en‘draagvlak' werden dermate beinvioed door de socio-economische situatie van zowel Parkstad Limburg
als de Regio Achterhoek, dat zij een onderscheidende rol speelden bij de effectiviteit van de regionale
samenwerkingsarrangementen om tot afstemming van woningbouwprogramma's te komen.

Aanbevelingen

In deze paragraaf worden een aantal aanbevelingen gegeven, volgend uit de conclusie van het onderzoek.
Deze zijn uitgesplitst naar de ‘mate van institutionalisering’ van samenwerkingsarrangementen en de
'socio-economische situatie’van regio’s.

Mate van institutionalisering

Uit hetonderzoek komt naarvoren datde’'mate vaninstitutionalisering'van het samenwerkingsarrangement
nauwelijks een rol speelt bij de effectiviteit om tot regionale afstemming van woningbouwprogramma's te
komen. Hieruit volgt dat een aanbeveling zou kunnen zijn om de discussie over de bestuurlijke structuur
van Nederland te stoppen en vast te houden aan de bestaande structuur. Dit zou in lijn zijn met de
gedachte uit bijlage 2 van Gualini & Salet. Zij betogen namelijk dat de bestaande bestuurlijke structuur
voldoende is toegerust op het adresseren van vraagstukken met een sterk regionaal karakter. Het is dan
ook niet zinvol om telkens de huidige structuur ter discussie te stellen. Een formalisering van regionale
samenwerkingsarrangementen zou in dat opzicht ook niet aan de orde zijn. Toch wijst dit onderzoek een
andere richting uit.Immers komt in iedere casus naar voren dat hoe verder het samenwerkingsarrangement
vordert met de samenwerking, hoe meer de noodzaak groeit voor meer centrale regie en het formaliseren
van de afspraken.

Ondanksdatditonderzoekonderschrijft dateenformele status van deregio niet van doorslaggevend belang
is bij de effectiviteit van het samenwerkingsarrangement om tot afstemming van woningbouwprogramma's
te komen, geldt dit dus enkel voor de eerste fasen van het samenwerkingsproces. Immers is bij alle
onderzochte samenwerkingsarrangementen tot een gezamenlijk gedragen visie gekomen. De fase die nu
aanbreekt voor de samenwerkingsarrangementen staat niet meer in het teken van grove koersbepalingen
en abstracte cijfers. Nu breekt juist het moment aan waarbij dit beleid moet worden doorvertaald naar het
lagere schaalniveau. Naarmate de maatregelen concreter worden, blijkt ook wat de deelnemende partijen
moeten inleveren ten behoeve van het collectief. Hierbij komt de interactieproces-factor van het prisoner’s
dilemma wederom naar voren. Het onderzoek toont aan dat deze factor bij alle casestudygebieden een
grote rol speelt. De vraag is dan ook sterk of de gezamenlijke afspraken in blijvende mate steun zullen



ontvangen in de toekomst. Daarnaast moet blijken of dat individuele partijen ook werkelijk bereid zijn
om water bij de wijn te doen en zich niet ten koste van de ander onthouden van de gemaakte afspraken.
Op dit moment zorgt de crisis op de woningmarkt dat de echte clash niet plaatsvindt in de krimpregio’s.
Hierdoor is het voor zo goed als alle partijen duidelijk dat het ook werkelijk minder moet. Maar wanneer de
markt weer wat aantrekt, is het natuurlijk de vraag of het regionaal commitment in stand blijft. Daarom is er
behoefte aan meer centrale regie en minder vrijblijvende afspraken. Deze redenering is niet anders bij de
onderzochte groeiregio’s. Ook hier groeit de behoefte aan meer regie en formalisering van de afspraken.
Immers werd aan de hand van de casestudy van de Regio Eindhoven duidelijk dat het op regionale schaal
vastleggen wie wat op welk moment bouwt op dit moment nog onvoldoende aandacht krijgt. Ook voor
de Metropoolregio Amsterdam geldt dat het nu zaak is om tot een goede afstemming, prioritering en
fasering te komen om de ambitieuze streefcijfers voor 2040 te kunnen realiseren. Ook hier is behoefte aan
centrale regie en een bepaalde formalisering van de samenwerking, zodat partijen elkaar voor de langere
termijn ook kunnen vertrouwen en dat niet na verloop van tijd toch weer een individuele koers wordt
gevaren.

Van de onderzochte casestudyregio’s is op dit moment Parkstad Limburg de onderscheidende partij
die de belangrijkste regiefunctie op zich neemt. Maar eigenlijk is helemaal niet bekend tot hoe ver
deze bevoegdheid werkelijk reikt. Immers heeft de regio niet het wettelijk instrumentarium om hier
daadwerkelijk op in te kunnen spelen. Het is dan ook niet per se noodzakelijk dat een regio deze centrale
regie zelf voert. Vanuit die gedachte is eigenlijk de provincie op dit moment de aangewezen partij om
meer regie te voeren op de ontwikkelingen binnen een regio. Ondanks dat de Provincie Noord-Brabant
en de Provincie Gelderland in belangrijke mate de kaders bepalen voor de bouwontwikkelingen in
respectievelijk de Regio Eindhoven en de Regio Achterhoek, blijkt uit de gesprekken dat de provincies
tamelijk terughoudend zijn met een sterke regierol. Om tot formelere afspraken te komen, die ook op
termijn de bijdrage van iedere partij kunnen garanderen, zou de provincie actiever kunnen sturen door
haar beschikbare instrumentarium beter in te zetten. Aan de andere kant gaat deze redenering van
hiérarchisch sturen in een formele structuur ervan uit dat het mogelijk is om exact te prognosticeren en
te plannen wat er precies nodig is aan woningbouw in de toekomst. Hierin zit natuurlijk een significante
onzekerheid, omdat prognoses vaak om de zoveel tijd grondig worden bijgesteld. Sturen op contingenten
behoort in dat opzicht ook tot het zogenaamde ‘oude denken' In dat opzicht zou het goed zijn op een
andere manier naar sturing te kijken. Er kan namelijk ook voor gekozen worden om op een andere manier
regels te stellen aan woningbouwontwikkelingen in een regio. Een voorbeeld hiervan is dat nieuwbouw
enkel wordt toegestaan wanneer aan een aantal voorwaarden is voldaan. Daarbij gaat het bijvoorbeeld
om de randvoorwaarde dat 70% van de nieuwbouw binnen bestaand stedelijk gebied gerealiseerd moet
worden. Een ander voorbeeld van een voorwaarde is de toepassing van concentratiebeleid. Daarbij
moeten nieuwe ontwikkelingen passen binnen een concrete provinciale visie die nader ingaat op welke
locaties in de toekomst wordt ingezet wat betreft economische activiteit en de daarmee samenhangende
concentratie van bepaalde functies. Het is dan wel noodzakelijk dat de provincie hier ook concreet een
ruimtelijke beleidsvisie op ontwikkelt.

Socio-economische situatie

Dit onderzoek toont aan dat de socio-economische situatie van een regio een belangrijke rol
speelt bij de effectiviteit van een regionaal samenwerkingsarrangement om tot afstemming van
woningbouwprogramma’s te komen. De sense of urgency van de problemen en kansen die voortkomen
uit een socio-economische situatie van krimp, zorgen er voor dat de samenwerkingsarrangementen in
de onderzochte krimpregio’s een aantal stappen voor lopen op de onderzochte groeiregio’s. De sense
of urgency bij een socio-economische situatie van krimp speelt hierbij een grote rol. Als gevolg van
deze acute noodzaak wordt in de krimpregio’s meer leiderschap getoond, het draagvlak voor regionale
maatregelen op lokale schaal is groter en het netwerk van de samenwerkende partijen blijkt hechter en
diverser van aard. Dit werkt vervolgens ook door in de resultaten van deze samenwerkingsarrangementen.



6.4

6.4.1

6.4.2

Hier kan lering uit worden getrokken. Het is daarom verstandig om ook in groeiregio’s de samenwerking
rond een urgent thema te creéren. Ondanks dat de acute noodzaak voor groeiregio's zich veel minder
aandient om ook op het kleiner schaalniveau tot afstemming, prioritering en fasering te komen, is deze tijd
van crisis misschien wel het juiste moment om partijen tot een intensievere samenwerking te bewegen.
Onder het alom bekende motto “Never waste a good crisis’, moet nu juist doorgepakt worden. Alleen dan
is het mogelijk om tot een intensievere regionale samenwerking te komen en de bouwproductie in deze
groeiregio’s weer op een voldoende niveau te brengen.

Reflectie & vervolgonderzoek

De afsluiting van deze studie staat in het teken van een reflectie op het onderzoek. Op basis van de
beperkingen die uit het onderzoek voortvloeien wordt in deze paragraaf aangegeven op welke vlakken
vervolgonderzoek noodzakelijk is.

Wetenschappelijke relevantie

Het gehanteerde theoretisch kader blijkt erg bruikbaar te zijn geweest bij het beantwoorden van de
onderzoeksvragen. Aan de hand van het conceptueel model kon er een duidelijke link worden gelegd
tussen de onafhankelijke variabele en de afhankelijke variabele. De mediérende variabele speelde daarbij
een centrale rol. De interactieproces-factoren gaven voldoende aanknopingspunten om uiteindelijk de
effectiviteit van de samenwerkingsarrangementen te kunnen duiden. Gedurende het onderzoek bleek
echter wel dat de zes interactieproces-factoren op een aantal vlakken veel overlap vertoonden. Dit is te
verklaren vanuit het feit dat de interactieproces-factoren erg nauw met elkaar samenhangen en elkaar tot
op zekere hoogte ook beinvioeden. Ondanks dat dit hier en daar voor wat overlap van onderzoeksresultaten
leidde, heeft dit verder geen invloed gehad op de uitvoerbaarheid van het onderzoek.

Het onderzoek richt zich met name op de procesmatige factoren van regionale
samenwerkingsarrangementen. Gedurende de studie werd echter duidelijk dat er ook een grote behoefte
bestaat aan kennis over de inhoudelijke succesfactoren bij samenwerkingsarrangementen. Een belangrijke
vraag daarbij zou kunnen zijn of er criteria zijn aan te wijzen waar regionale afspraken inhoudelijk aan
moeten voldoen om tot een effectieve regionale afstemming van woningbouwprogramma'’s te komen?
Hierbij gaat het bijvoorbeeld om zaken als aan welke locaties prioriteit moet worden verleend binnen een
regio. Is het bijvoorbeeld belangrijk dat er, voor de ontwikkelruimte die in een regio aanwezig is, enkel
wordt ingezet op de projecten die zich bij belangrijke vervoersknooppunten bevinden? Tot nu toe heeft
dit thema van alternatieve sturingsinstrumenten weinig aandacht gekregen. Voor dergelijke vragen over
inhoudelijke succesfactoren is verder onderzoek noodzakelijk.

Maatschappelijke relevantie

Vanwege praktische overwegingen is binnen dit onderzoek enkel de nadruk gelegd op het beleidsterrein
van wonen. Gaandeweg het onderzoek is gebleken dat de vier casestudyregio’s allen een erg verschillende
strategie hanteren bij het komen tot regionale afstemming van woningbouwprogramma’s. Een van de
aanbevelingen voor vervolgonderzoek is een studie naar hoe de discussie over regionale afstemnming in
een breder perspectief geplaatst kan worden. Hierbij zou niet enkel een sectorale benadering centraal
moeten staan, maar juist een integrale benadering. De discussie over een toekomstbestendige regio in
zowel groei als krimpgebieden, gaat niet enkel en alleen over woningen. Deze opgave moet veel meer
worden bezien in onderlinge samenhang met bijvoorbeeld voorzieningen en economische vitaliteit.

Gezien de politieke discussie rond de afschaffing van de formele status van regionale
samenwerkingsarrangementen, kan dit onderzoek een relevante bijdrage leveren aan de discussie over
de bestuurlijke structuur van Nederland. Op het organisatorisch vlak moet met name aandacht besteed
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worden aan de aanwezigheid van centrale regie. Dit aspect speelt een belangrijke rol op het moment
dat de regionale afspraken hun doorwerking moeten vinden in het beleid van de lokale partners. Wie
deze regierol op zich neemt is nog niet eens zo belangrijk. Maar het gaat er wel om dat er een toereikend
juridisch planologisch instrumentarium wordt toegepast voor centrale regie, zodat ook op langere termijn
bepaalde zekerheden geboden kunnen worden aan de samenwerkende partners, naarmate de regionale
afspraken concreter worden. Ook op dit aspect van regionale samenwerking kan vervolgonderzoek erg
zinvol zijn.

Gebruikte onderzoeksmethodiek

Dit onderzoek maakt gebruik van vier expert-interviews per casestudyregio. Daarbij is gekozen voor
experts die verschillende partijen vertegenwoordigen. Hierdoor wordt de samenwerking vanuit diverse
perspectieven belicht, waardoor de kans op een eenzijdig beeld van de samenwerking aanzienlijk is
verkleind. Daarnaast is er voor gekozen om de respondenten anoniem te houden, waardoor de experts
vrijer konden spreken, zonder dat zij zich zorgen hoefden te maken over de gevolgen van hun uitspraken.
Hierdoor zijn ook belangrijke kritiekpunten op het samenwerkingsarrangement naar boven gekomen.
Uiteindelijk kan met grote tevredenheid worden teruggekeken op de kwaliteit en betrouwbaarheid van
de onderzoeksresultaten van de 16 respondenten. Zij vertegenwoordigen allen perspectieven die er
werkelijk toe doen bij regionale samenwerking en bovendien is gesproken met experts die ook werkelijk
verstand van zaken hebben op het gebied van regionale samenwerking. Toch blijft het onderzoek sterk
afhankelijk van bepaalde invalshoeken. Met de terugkoppeling is in elk geval de mogelijkheid geboden
aan respondenten, om ook te reageren op uitspraken van (anonieme) collega’s. Hierdoor zijn belangrijke
nuanceringen aangebracht bij de onderzoeksresultaten. In lijn met deze ontwikkeling zou het onderzoek
uitgebreid kunnen worden met een breder toepassingsbereik van expert-interviews per casestudyregio.
Dit zou met name zinvol kunnen zijn voor vertegenwoordigers van verschillende marktpartijen. Immers
bleek tijdens het onderzoek dat niet altijd alle relevante marktpartijen worden betrokken bij regionale
samenwerking. Bij het betrekken van meerdere partijen in vervolgonderzoek, kan de betrouwbaarheid van
de resultaten verder worden verbeterd.

Validiteit resultaten

In het kader van de validiteit van het onderzoek, is het goed om er in elk geval bewust van te zijn
dat het voor een deel erg moeilijk is om een vergelijking te maken tussen verschillende regionale
samenwerkingsarrangementenendeeffectiviteitdaarvan bijhetafstemmenvanwoningbouwprogramma’s.
In het kader van een volledig valide onderzoek is het namelijk vrijwel onmogelijk om precies dezelfde
samenwerkingsarrangementen met elkaar te vergelijken. Naast het feit dat iedere samenwerking een
geheel eigen cultuur heeft, zijn de resultaten voor de effectiviteit van een samenwerkingsarrangement
ook afhankelijk van de beleidsfase waarin het samenwerkingsarrangement verkeert. Dit levert dan ook
gegevens op die karakteristiek zijn voor een bepaalde fase van het beleidsproces. Toch zegt het onderzoek
wel degelijk iets over de effectiviteit van regionale samenwerkingsarrangementen om tot afstemming
van woningbouwprogramma's te komen, zo blijkt uit de conclusie en de aanbevelingen in dit hoofdstuk.
Desalniettemin is dit onderzoek voornamelijk verkennend van aard. Dat betekent dat er slechts sprake is
van een kleine studie van een beperkt aantal casussen en een beperkt aantal experts. Daarom dient het
onderzoek uitgebreid te worden met een analyse van meerdere samenwerkingsarrangementen om te
zien of de bevindingen overeind blijven.
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Bijlage 1 De woningbouwmarkt en plancapaciteit in groei- en krimpregio’s

Als reactie op toekomstige dalende inwoneraantallen wordt vaak massaal door lokale en regionale
overheden gekozen voor vergroting van de kwaliteit van de woningvoorraad en stimulansen voor de
werkgelegenheid. Met deze strategie proberen gemeenten hun eigen inwoners te binden en nieuwe
inwonersaan te trekken.Tochis er nog veel onduidelijkheid over deze strategie omdat de veronderstellingen
- dat bevolkingsgroei de voorzieningen op peil houdt en werken wonen volgt - niet bewezen zijn (Van
Dam et al, 2006, pp. 7-13). Daarnaast ligt concurrentie tussen plaatsen op de loer wat uiteindelijk kan
leiden tot onrendabele ruimtelijke investeringen en onomkeerbare ruimtelijke ontwikkelingen (Van Dam
et al, 2006, pp. 7-13). Ook groeiregio’s kampen met vergelijkbare problemen, alleen hier komt juist een
ondercapaciteit aan plannen regelmatig voor. Figuur 1.1 uit hoofdstuk 1 liet al een grove schatting van deze
situatie zien. De crisis in de bouw versterkt deze ontwikkeling. In beide situaties is complementariteit van
woonmilieus vaak het belangrijkste probleem. Gemeenten beconcurreren elkaar om dezelfde doelgroepen
en het woningbouwprogramma is veelal eenzijdig van aard. Dit terwijl specialisatie en segmentering juist
gewenst zijn (CUsters, 2011, pp. 229-233). Regionale samenwerking is daarom essentieel in zowel groei- als
krimpregio’s, maar het Ruimtelijk Planbureau benadrukt dat deze samenwerking niet gemakkelijk van de
grond komt (Van Dam et al, 2006, pp. 7-13). Deze bijlage gaat dieper in op de achterliggende motieven
voor regionale afstemming van woningbouwprogramma’s.

Het disfunctionerende mechanisme van vraag en aanbod op de woningmarkt

De woningmarkt is een bijzondere markt. Het eenvoudige marktmechanisme van vraag en aanbod werkt
moeilijk in geval van de woningmarkt en er is dan ook geen sprake van een perfecte markt. Indien er
immers sprake zou zijn van volledige marktwerking leidt een extra vraag naar woningen tot een hogere
woningprijs. Deze hogere woningprijs zou vervolgens weer extra aanbod uitlokken of de vraag temperen,
waarna uiteindelijk vraag en aanbod naar elkaar toe gaan en een nieuw marktevenwicht gevormd wordt
(De Wildt et al,, 2005, pp. 151-168). Ondanks dat er wel economische wetten gelden op de woningmarkt,
pakt de werking ervan anders uit. De oorzaak hiervan is de inelasticiteit van het aanbod als gevolg van de
lange ontwikkeltijd. Er bestaat vaak een geruime tijd tussen het moment van initiatief en de oplevering
(Verwest et al, 2008a, pp. 96-97). De bouw reageert namelijk niet of vertraagd op een vraagtoename,
omdat nieuw woningaanbod de uitkomst is van complexe afspraken tussen bouwondernemingen,
projectontwikkelaars, woningbouwcorporaties, politiek en particulieren (De Wildt et al, 2005, p. 12).
Andersom geredeneerd geldt hetzelfde. Immers reageert het woningbouwaanbod bij een dalende vraag
eerder met lagere prijzen dan met sloop van woningen. Snel en eenvoudig anticiperen met het aanbod
op de vraag is dus erg moeilijk. Toch kan bijvoorbeeld in een situatie met demografische krimp gekozen
worden voor sloop of herstructurering van de meest onaantrekkelijke delen van woonwijken. Hiermee
kan het woningbouwaanbod aangepast worden aan de vraag. Vanuit het perspectief van de neoklassieke
economie wordt een dergelijke ingreep als onwenselijk gezien omdat daarmee het aanbod wordt
verkleind (Van Dam et al,, 2006, pp. 73-79). Overaanbod zou juist moeten leiden tot lagere woningprijzen
waardoor een grotere groep woningzoekenden in aanmerking kan komen voor deze woningen, waarna
vanzelf weer een marktevenwicht wordt gevormd. Op deze manier ingrijpen in het aanbod van woningen
wordt vanuit de neoklassieke economie dus beschouwd als marktverstoring. Van Dam et al. (2006, pp. 73-
79) betogen echter dat in het geval van de woningmarkt, de tendens van markten om tot een evenwicht
te komen slechts in theorie juist is. De praktijk wijst namelijk anders uit. Leegstand is niet enkel een tijdelijke
frictie in de woningmarkt en hangt eerder samen met regionaal-economische ontwikkelingen. Daarnaast
is geconcentreerde leegstand een goede indicator van bestaande woonvoorkeuren op het vlak van
specifieke woningtypen en typen woonomgevingen. Het gevolg is dat zelfs zeer lage woningprijzen nog
niet per definitie leiden tot de garantie dat bepaalde huizen ook daadwerkelijk verkocht en bewoond
worden (Van Dam et al, 2006, pp. 73-79). Leegstand heeft bovendien een negatieve uitstraling op de
rest van de wijk. Hierdoor komt de taak conform Artikel 22 van de Nederlandse Grondwet in het geding.
De Grondwet stelt namelijk dat het Rijk zorg dient te dragen voor ‘de bevordering van voldoende
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woongelegenheid’voor de inwoners van haar grondgebied (Van der Wouden et al, 2006, pp. 35-37). Deze
zorg beperkt zich niet enkel tot omvang van de voorraad, maar strekt ook juist tot de kwaliteit ervan.

Het bijstellen van gemeentelijke woningbouwprogramma’s

Het Rijk bepaalt voor een groot deel hoeveel nieuwbouw er komt en waar (en dus ook waar niet) (Van
Dam et al, 2006, pp. 113-114). De voormalig minister van VROM heeft met iedere provincie een convenant
‘woningbouwafspraken voor de periode 2005-2010" afgesloten. Deze afspraken hadden betrekking op
het aantal te bouwen nieuwbouwwoningen en de daarmee samenhangende voorzieningen. Voor de
toekenning van zogenaamde woningbouwcontingenten baseert het Rijk zich allereerst op prognoses,
maar daarnaast wordt er ook onderhandeld. Zo kan het voor komen dat perifere regio’s, die snel te maken
zouden krijgen met krimp, toch meer mogelijkheden kregen voor nieuwbouw. Bij deze toewijzing wegen
argumenten van gelijke verdeling zwaar mee (Van Dam et al, 2006, pp. 113-114). Nu de afspraken te ruim
blijken te zijn voor met name de perifere gebieden, moeten de plannen bijgesteld worden. Hierbij is ten
minste een fasering van de uitvoering noodzakelijk, maar het (deels) schrappen van plannen kan niet
uitgesloten worden. De praktijk leert dat gemeenten moeilijk tot dergelijke stappen over gaan (Van Dam
et al, 2006, pp. 113-114). Hieraan liggen een aantal redenen ten grondslag.

Allereerst mogen gemeenten sinds 1986 inkomsten vergaren op de grondtransacties binnen hun
gemeente (Van Dam et al, 2006, pp. 113-114). Inmiddels vormen deze grondexploitatiegelden
een belangrijke inkomstenbron voor veel gemeenten. Voor met name de groeigemeenten is de
verdiencapaciteit uit grondopbrengsten groot, maar juist de krimpgemeenten in de periferie hebben
weinig nieuwbouwmogelijkheden, waardoor zij weinig kunnen verdienen. Op dit moment zijn er nog geen
mogelijkheden waardoor grote financiéle verschillen tussen gemeenten kunnen worden verdisconteerd
met een verdeelsleutelconstructie van het gemeentefonds. Daarom blijft het aantrekkelijk voor gemeenten
om actief grondbeleid te voeren. Het als gemeente zelf actief op de grondmarkt bewegen, vormt in
krimpgebieden grote risico’s. Immers biedt actief grondbeleid in tijden van groei al geen garanties. In
een situatie met krimp kan het zelfs leiden tot een overcapaciteit ten aanzien van uitbreidingslocaties,
waardoor verlies geleden kan worden op grondtransacties en de gemeente in financiéle problemen kan
raken. Ondanks dit gevaar, blijven toch veel krimpende gemeenten actief grondbeleid voeren, omdat bij
succesvolle projecten de gelden gebruikt kunnen worden om de nodige en vaak kostbare herstructurering
te kunnen bekostigen (Van Dam et al, 2006, pp. 113-114). Een tweede reden voor terughoudende reacties
bij het terugschroeven van woningbouwprogramma’s is de gebondenheid aan contracten. Gemeenten
hebben vaak afspraken vastgelegd met marktpartijen die moeilijk te verbreken zijn (Van Dam et al., 2006, pp.
113-114). Behalve juridische redenen spelen als laatste financiéle redenen ook een rol. Bij het niet nakomen
van woningbouwafspraken kunnen gemeenten namelijk gekort worden op hun Besluit Locatiegebonden
Subsidie (BLS). Dit is een financiéle bijdrage die het Rijk verleent aan de provincies en doorberekend wordt
aan gemeenten ter compensatie van onrendabele en bovenmatige investeringen bij grondverwerving of
locatieontwikkeling (Van Dam et al, 2006, pp. 113-114).

Verwest et al. (2010) voegen hier bovendien de angst voor freeriding als reden aan toe. Gemeenten zijn
erg huiverig voor het feit dat buurgemeenten hun regionale afspraken niet na zullen komen als eenmaal
tot overeenstemming is gekomen om de woningbouwprogamma'’s naar beneden bij te stellen. Daardoor
profiteren freeriders van het feit dat de andere gemeenten dit wel doen. Zekerheid in de vorm van
sancties is namelijk nauwelijks aan de orde, omdat er op regionaal niveau amper instrumenten bestaan
om gemeenten die zich niet aan de regionale afspraken houden te bestraffen. Daarnaast is binnen regio’s
de mate van krimp ongelijk verdeeld, wat het regionaal commitment en daarmee regionale afstemming
bemoeilijkt. Gemeenten die minder te leiden hebben onder de gevolgen van krimp zijn niet altijd bereid
om andere gemeenten te helpen. Dit geldt overigens niet alleen voor krimpregio’s, maar ook andere
regio’s die tot afstemming willen komen kampen met eenzelfde probleem (Verwest et al, 2010, pp. 77-
88). Als laatste wordt in situaties met krimp ook prestige en status van bestuurders genoemd. Zij zien hun



gemeente tenslotte liever groeien dan krimpen. Bovendien stuiten sloop- en herstructureringsplannen
vaak op verzet van huurders, omwonenden en andere partijen (Verwest et al, 2008a, pp. 96-97). Er is dus
veel bestuurlijke daadkracht nodig om dergelijke ingrepen door te voeren.

Vanwege deze redenen is het voor gemeenten moeilijk om hun woningbouwprogramma's naar beneden
bij te stellen. Een van de belangrijkste oorzaken dat lokale bestuurders terughoudend zijn met dergelijke
rigoureuze maatregelen is omdat ze niet worden afgerekend op wat ze doen voor de regio, maar voor hun
gemeente (Hospers, 2012). Het risico ontstaat dan dat krimpende gemeenten in een krimpende regio met
elkaar gaan concurreren voor inwoners. Het gevolg kan zijn dat gemeenten bouwen voor de leegstand
omdat het aantal kopers achterblijft en als gevolg van hun actief grondbeleid kunnen gemeenten grote
verliezen lijden op de gemeentebalans. Het bundelen van krachten op regionaal niveau lijkt in deze
gevallen daarom een effectieve aanpak. Hiervoor zullen gemeenten echter wel tot afspraken moeten
komen over hun woningbouwprogrammering wat voor gemeentebesturen een lastige kwestie blijkt te
zijn welke niet zo eenvoudig te overkomen is (Van Dam et al, 2006, pp. 113-114).

De oorzaken van planovercapaciteit bij woningbouwprogramma'’s

Figuur 1.1 uit hoofdstuk 1 visualiseerde al met een grove schatting de plancapaciteiten voor woningbouw
in Nederland op regionale schaal. Renooy et al. (201 1) formuleert een aantal redenen voor de overcapaciteit
aan plannen:

- De plannen zijn gebaseerd op verouderde prognoses van woningbehoefte en
werkgelegenheidsonderzoeken;

- Gebrek aan regionale afstemming;

- (Te) hoge bestuurlijke ambities.

In de meeste gevallen gaat het om een combinatie van deze factoren die uiteindelijk leidt tot overcapaciteit
(Renooy et al, 2011, pp. 3-4). Eerder werd al aangegeven dat het voor gemeenten erg moeilijk is om
de plancapaciteit terug te brengen en bouwplannen in te trekken, met name vanwege de financiéle
en juridische knelpunten die hieraan verbonden zijn. Hierbij kan met name een claim in de vorm van
planschade een grote kostenpost worden.Toch zijn er mogelijkheden om conform het huidige Nederlandse
omgevingsrecht bepaalde plancapaciteit schadeloos weg te bestemmen. Zo bestaat er de strategie die uit
gaat van ‘passieve risicoaanvaarding, wanneer er nog geen concrete bouwtitels zijn uitgegeven. Hiermee
wordt bedoeld dat een redelijk handelende en denkende grondeigenaar rekening dient te houden
met de kans dat het heersende planologische regime zou kunnen wijzigen. Om belanghebbenden
een laatste mogelijkheid te bieden om toch gebruik te maken van hun bouw- en gebruiksmogelijkheid
wordt een periode van één tot anderhalf jaar aangehouden als termijn voor het wegbestemmen van
plancapaciteit in dergelijke situaties (Renooy et al, 2011, pp. 4-7). Na deze periode vervalt de aanspraak
om te mogen bouwen en heeft de grond haar bouwbestemming verloren. Voor gronden waar al wel een
bouwvergunning is afgegeven is het mogelijk om deze vergunning na een half jaar weer in te trekken als dit
recht niet'geconsumeerd'is (Renooy et al, 2011, pp. 3-4). Hierna kan eenzelfde strategie worden toegepast
als eerder beschreven. Uiteraard blijft een gang naar de rechter open staan voor belanghebbenden om
besluiten aan te vechten. Daarnaast gaan er stemmen op om krimp onder ‘normaal maatschappelijk risico’
te laten vallen, waardoor de hoogte van eventuele planschade naar beneden bijgesteld wordt wanneer
capaciteit wordt wegbestemd (Renooy et al, 2011, pp. 4-7). Ondanks deze mogelijkheden biedt het
huidige omgevingsrecht aanknopingspunten voor herziening. Met name de proceduretijd, gericht op het
op orde brengen van de plancapaciteit, zou verkort kunnen worden. Daarnaast zijn er kansen voor een
eenvoudiger onteigeningsregime ter bevordering van herstructureringsopgaven in de krimpgebieden
(Renooy et al, 2011, pp. 4-9).

Deze wettelijke instrumenten om de plancapaciteit bij te stellen staan uiteraard los van contracten tussen



gemeenten en private partijen, waar vaak wel grote kostenposten in de vorm van planschade ontstaan.
Het is daarom zaak om met partijen rond de tafel te gaan om tot een vrijwillige overeenkomst te komen.
Het is ook zeker in het belang van bijvoorbeeld een ontwikkelaar om niet meer woningen op te leveren
dan verkocht kunnen worden. Over het algemeen hebben projectontwikkelaars een goed inzicht in de
potentie van een markt en zjj zullen dan ook niet snel investeren in projecten met een hoog risicoprofiel.
Toch komt het wel voor dat projectontwikkelaars nieuwbouwinvesteringen plegen in gemeenten die te
maken hebben met demografische krimp. Zij kunnen namelijk kansen zien wanneer de kwaliteit van de
huidige woningvoorraad niet aansluit bij de vraag (Van Dam et al,, 2006, pp. 113-114). Meestal is het dan
ook niet de nieuwbouw die leeg komt te staan, maar juist de minst gewilde delen van de voorraad (Van
lersel, 2011, pp. I-v). Voor een ontwikkelaar is dit misschien een goede zet, maar de woonkern als geheel
wordt er niet automatisch beter van. Inwoners die verhuizen binnen de eigen kern naar woningen die
beter passen bij de huidige woonstandaarden, laten de minder geschikte woningen achter waar leegstand
zich gaat concentreren. Daarbij zorgen nieuwe uitleglocaties voor nieuwe claims op het landelijk gebied
terwijl er dus in de kern behoefte is aan herstructurering.

De problemen van planovercapaciteit bij woningbouwprogramma'’s

De vraagis wat nu eigenlijk het probleem van planovercapaciteit is? De les van de vorige woningbouwcrisis
eind jaren '70 leert ons immers dat waar geen behoefte bestaat, er ook niet wordt gebouwd (Nirov, 2010,
pp. 5-13). De vraag naar woningen is dus wel degelijk bepalend of er Gberhaupt gebouwd gaat worden. In
Nederland wordt dan ook gewerkt met voorverhuur en voorverkoop. Via deze redenering zouden er dus
eigenlijk geen problemen kunnen ontstaan met planovercapaciteit. De praktijk is echter weerbarstiger. Er
worden immers kosten gemaakt voordat de bouw van woningen start. Deze kosten komen bijvoorbeeld
met de verwerving van de gronden, sloop van aanwezige opstallen en het bouw- en woonrijp maken van
de kavels. Bij elkaar opgeteld maken deze kosten zo'n 25-30% uit van de totale stichtingskosten om een
bouwproject te realiseren (Nirov, 2010, pp. 5-13). Daarnaast zijn er ook tal van transactiekosten voor het
ambitelijk apparaat om plannen uit te werken in het gemeentelijk beleid. Er is dus sprake van een enorm
besparingspotentieel bij een overmaat aan plannen. Een ander effect van planovercapaciteit komt tot
uitdrukking in de ruimtelijke kwaliteit. Wanneer overal maar een deel van de plannen wordt ontwikkeld en
nergens de gehele locatie wordt afgemaakt, dan kan nergens de gewenste ruimtelijke kwaliteit worden
gerealiseerd. Een bouwplan waarvan uiteindelijk maar de helft van het totaal aantal woningen wordt
gebouwd, zal dan niet de voorzieningen krijgen die gewenst zijn en zo wordt de bewoners uiteindelijk
niet de kwaliteit geboden waar in eerste instantie wel sprake van zou zijn (Nirov, 2010, pp. 5-13). Het is
daarom van belang dat de juiste producten gepland worden in de juiste hoeveelheid en op de juiste
plaats. De markt is gebaat bij een kritische blik op deze planologische capaciteit waarbij de kwantiteit en
de kwaliteit van de woningvoorraad op lokaal en regionaal niveau moeten worden afgestemd op de korte
termijn effecten van de crisis en de langere termijn gevolgen van demografische transities (Van Dam et
al,, 2006, pp. 73-79).

Planondercapaciteit van woningbouwprogramma'’s

Behalve planovercapaciteit bestaat er ook planondercapaciteit. Figuur 1.1 uit hoofdstuk 1 verbeeldt
een grove schatting van deze situatie op regionale schaal in Nederland. Met name delen in de
Randstad kampen met de problemen die gepaard gaan met een te kleine plancapaciteit en een te
lage bouwproductie. Zoals eerder beschreven in deze bijlage hebben veel regio’s afspraken met het
Rijk over hoeveel woningen er tot een bepaald jaar toegevoegd dienen te worden. In bijvoorbeeld de
Metropoolregio Amsterdam ligt het bouwtempo te laag om deze doelstellingen te kunnen halen. Op het
moment gooit met name de crisis roet in het eten. Om met de bouw van een locatie te starten wordt
doorgaans een voorverkooppercentage gehanteerd van 70%. Deze percentages worden op het moment
niet gehaald (Stadsregio Amsterdam, 2010). Daarnaast stelt de Europese Commissie grenzen aan de
commerciéle activiteiten van woningbouwcorporaties, om oneerlijke concurrentie met private partijen



te verhinderen. Dit heeft weer negatieve gevolgen voor de bouwproductie. Een vertraagd bouwtempo
kan leiden tot een grotere druk op de woningmarkt, waardoor bepaalde groepen woningzoekenden het
gebied verlaten (Stadsregio Amsterdam, 2010). Daarnaast is het in deze gebieden veelal van belang dat
behalve de juiste hoeveelheid ook het juiste type woningen wordt toegevoegd aan de woningvoorraad.
Evenals bij planovercapaciteit lijkt er dus ook bij planondercapaciteit behoefte te zijn aan meer regionale
samenwerking en afstemming van woningbouwprogramma'’s, waardoor kwantiteit en kwaliteit beter met
elkaar in balans raken (Stadsregio Amsterdam, 2010).
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Bijlage 2 Institutionalisering van regionale samenwerking

In Nederland bestaan er regio’s op verschillende schaalniveaus die zich niet altijd laten leiden door
geografische of bestuurlijke grenzen (Saris, et al, 2011, pp. 6-23). Vaak bestaan ze naast elkaar zoals de regio’s
naar de Wet Gemeenschappelijke Regelingen ofwel Wgr-regio's. Maar in andere gevallen overlappen zij
elkaar sterk, zoals bijvoorbeeld de Stadsregio Amsterdam en de Metropoolregio Amsterdam. Behalve een
geografische overlap is hier dus ook sprake van een bestuurlijke overlap met gedeelde activiteiten op
beleidsterreinen als bijvoorbeeld wonen. Ook de afbakening van het begrip regio’is vaak niet eenduidig.
De begrenzing en de corresponderende motieven en betekenissen van een regionale entiteit zijn in
een constant proces van transformatie (Paasi, 2011). Een voorbeeld is de Regio Achterhoek. Deze regio
kent geen officiéle grenzen maar de benaming voor de regio wordt wel in verschillende contexten
toegepast. Zo behoort de fusiegemeente Montferland demografisch gezien officieel tot de Achterhoek,
terwijl bestuurlijk gezien de gemeente tot de Stadsregio Arnhem-Nijmegen wordt gerekend (Wikipedia,
2012). De Regio Achterhoek kan dus in verschillende contexten worden gebruikt en is daardoor feitelijk
onbegrensd. Naast de grote diversiteit aan geografische eigenschappen van regio's verschillen de
samenwerkingsarrangementen binnen een regio institutioneel aanzienlijk. Vanaf het vastleggen van de
huidige bestuurlijke structuur met de Grondwet van 1848, is regionale samenwerking in een constante
strijd geweest over schaalvergroting en schaalverkleining en de bijbehorende institutionele verankering.
Om de complexiteit van het constante debat rond regionale samenwerking beter te begrijpen wordt in
deze bijlage daarom dieper ingegaan op hoe regionale samenwerking zich institutioneel heeft ontwikkeld
door de tijd.

De bestuurlijke basisstructuur van Nederland naar het ‘Huis van Thorbecke’

Regionale samenwerking gaat over samenwerking voorbij de meer dan 150 jaar oude basisstructuur van
het'Huis van Thorbecke'(Saris, et al,, 2011, pp. 6-23). Deze structuur in de vorm van een gedecentraliseerde
eenheidsstaat bestaat uit 3 bestuurslagen, gebaseerd op een geografisch begrensd gebied: Rijk, provincies
en gemeenten. Voor de 19e eeuw was deze bestuursvorm adequaat genoeg omdat mobiliteit en
communicatie relatief beperkt waren (Commissie toekomst stadsregionale samenwerking, 2009, pp. 19-
21). Toch werd vanaf de oprichting van het huidige bestuurlijke stelsel de vraag gesteld wat de optimale
schaal zou moeten zijn van decentrale overheden voor belangen van lokale, gemeentelijke en regionale
aard (Van de Laar, 2010, pp. 3-7). Binnen dat vraagstuk benoemt Van Tatenhove (2011, pp. 240-246) drie
belangrijke redenen om tot regionale samenwerking over te gaan:

- Het aansluiten bij het schaalniveau waarop zich problemen voordoen;
- Het combineren van expertise en specialistische kennis;
- Een doelmatige inzet van beschikbare middelen en het in stand houden van voorzieningen.

Ondanks dat er op basis van deze redenen voortdurend aanknopingspunten zijn geweest voor een
(bestuurlijke) tussenvorm binnen het ‘Huis van Thorbecke, moet bij deze gedachtegang meegenomen
worden dat zowel de huidige bestuurlijke hoofdstructuur als ook artikel 124 van de Grondwet maar
beperkte ruimte bieden voor aanvullende vormen van overheidsbestuur op regionale schaal. Artikel 135
van de Grondwet maakt het aan de andere kant wel mogelijk voor gemeenten om samen te werken
wanneer dit regionale arrangement functioneert als bestuurlijke hulpstructuur (Van de Laar, 2010, pp. 3-7).

Een continue herleving van de discussie rond regionale samenwerking tot WOII

Sinds het begin van de 20e eeuw was er een continue aanleiding voor een herleving van de discussie rond
deinstitutionele bestuurlijke structuur van Nederland. Met name in het westen van Nederland was er sprake
van een tendens van steden en gemeenten die zich ontwikkelden tot stadsregio (De Smidt, 1990). Deze
ontwikkeling, waarbij kleinere omliggende gemeenten werden geannexeerd, ontving grote weerstand



onder leiding van bestuurders van plattelandsgemeenten. Als alternatief werd een krachtig samenhangend
regionaal plan bepleit. Dit plan zou zich moeten richten op intensieve samenwerking tussen gemeenten
op verschillende beleidsvelden waaronder verkeer en vervoer en publieke nutsvoorzieningen (De Smidt,
1990). Onder deze omstandigheden publiceerde rechtenspecialist Mr. Struycken, destijds hoogleraar aan
de Gemeentelijke Universiteit van Amsterdam, het onderzoek ‘Vrijwillige en onvrijwillige samenwerking
der gemeenten en de verandering van gemeentegrenzen’ uit 1912. Hierin pleitte hij voor het feit dat
gemeenten over hun eigen schaduw heen moesten stappen en over hun grenzen heen moesten kijken.
In lijn met die gedachte schetste hij drie wegen om dit te bereiken (Van de Laar, 2010, pp. 3-7):

1. Vrijwillige samenwerking voor bepaalde belangen door aangrenzende gemeenten;
2. Gedwongen samenwerking van gemeenten voor bepaalde doeleinden;
3. Gemeentelijke herindeling door grensveranderingen en inlijving.

Alle drie de opties voor meer samenwerking op bovengemeentelijk niveau komen gedurende de
voortdurende discussie rond regionale samenwerking herhaaldelijk aan de orde. Specifiek op het gebied
van de woningbouw werd vanaf de jaren 20 voornamelijk ingezet op optie 1. De aanpassing van de
Woningwet in 1921 stimuleerde de aaneensluiting van gemeentelijke uitbreidingsplannen, maar een
wettelijke verankering van samenwerking in de vorm van regionale plannen liet echter nog op zich
wachten (Janssen-Jansen, 2004, pp. 30-32). Als gevolg van scheve verhoudingen tussen lusten en lasten
van kernsteden en randgemeenten, laaide de discussie rond regionale samenwerking in 1925 weer
op. Ditmaal ontstond de roep om de vorming van stadsgewesten en aanverwante oplossingen die de
problemen het hoofd moesten bieden. Ondanks dat de roep van lokale besturen voor regionale plannen
toenam, werd er in de wetgeving en het beleid niet op ingesprongen (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72).
Ook de nieuwe Woningwetswijziging van 1931 bleef voorzichtig ten opzichte van regionale initiatieven op
het gebied van de woningbouw. Vrijwillige regionale samenwerking werd hierbij toegestaan in de vorm
van een facultatieve gematigde streekplanregeling, waarbij de behartiging van regionale belangen bij de
provinciale overheid werd ondergebracht (Janssen-Jansen, 2004, pp. 30-32). De decennia hierna stonden
in het teken van slechts minimale vorderingen op het gebied van regionale samenwerking.

De Wet Gemeenschappelijke Regelingen (Wgr)

Na de Tweede Wereldoorlog verschoof het zwaartepunt van urbanisatie in toenemende mate richting een
tendens van pendelbewegingen binnen een zich uitbreidende regionale arbeidsmarkt (De Smidt, 1990).
Dit gebeurde onder druk van grote woningtekorten in de steden en onder invloed van nieuwe innovaties
in de vervoerswereld. De toename van pendelbewegingen, ten koste van migratie van het platteland naar
de stad, resulteerde in een groei van omliggende dorpen. Hierdoor ontstond de functionele stadsregio,
bestaande uit een centrale stad met daaromheen kleinere steden en dorpen. Onderling waren Zzij
verbonden in een regionale woningmarkt en tot op zekere hoogte ook in een regionale arbeidsmarkt.
Waar voorheen het stedelijke centrum domineerde met werk en voorzieningen, verdween deze hiérarchie
om plaats te maken voor een complementair regionaal systeem. Deze heroriéntatie van stadsregio’s riep
ook vragen op over hoe er institutioneel moest worden omgesprongen met deze veranderingen (De
Smidt, 1990). Evenals in veel andere West-Europese landen, drong bovendien het besef door dat spillover-
effecten (in de vorm van externaliteiten als ongelijke economische ontwikkeling en ongelijke verdeling van
middelen) konden worden aangepakt door middel van de installatie van een metropolitane bestuurslaag
met sterke planningsinstrumenten om welvaart te stimuleren (Buitelaar et al, 2007). De jaren die volgden
tot in de jaren ‘80 stonden in het teken van soms conflicterende voorstellen voor bestuurlijk territoriale
reorganisatie. Er werden voorstellen gedaan voor steeds grotere regio's in de vorm van gewesten en er
kwamen ook voorstellen om de provincies meer macht te geven of voor de invoering van een vierde
bestuurslaag (De Smidt, 1990).

Concreet startten deze hernieuwde hervormingspogingen voor de schaalproblematiek in 1950,



toen de Wet Gemeenschappelijke Regelingen (Wgr) van kracht werd. Hierdoor ontstonden er 59
regionale openbare lichamen in Nederland met een gezamenlijke regeling voor intergemeentelijke
samenwerking (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72). Gemeenten konden met deze regeling zelf van onderop
samenwerkingsarrangementen vormen (Levelt et al,, 2012, pp. 11-18). De grootte van deze Wgr-regio's
werd bepaald aan de hand van vier uitgangspunten, hergeformuleerd door de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG) in 1991 (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72):

- De nodale functie: gebaseerd op de gedachte dat bij een te grote afstand het nut van de voorziening
afnam en daarmee de meerwaarde van regiovorming;

- De zonale functie: waarbij de fysische omstandigheden of culturele banden de samenwerking mogelijk
maakten;

- Minimaal draagvlak: niet geconcretiseerd in de vorm van inwonertal of oppervlakte, maar een Wgr-regio
mocht niet bestaan uit 1 gemeente of uit een hele provincie (uitgezonderd Flevoland);

- Bestaande samenwerking: waarbij rekening werd gehouden met bestaande vormen van samenwerking.

Sinds de invoering van de nogal vrijblijvende Wgr, veranderde er institutioneel gezien echter weinig
(Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72). In 1966 verscheen de Tweede Nota Ruimtelijke Ordening, waarbij werd
gepleit voor samenvoeging van kleine gemeenten, een gebiedsuitbreiding voor middelgrote gemeenten
en nieuwe vormen van bestuur voor de grootste agglomeraties in Nederland. Als antwoord hierop, bracht
het Ministerie van Binnenlandse Zaken in 1969 de nota ‘Bestuurlijke Organisatie’ uit (Janssen-Jansen, 2004,
pp. 54-72). Ondanks dat de nota een toenemende behoefte aan grotere bestuurseenheden als gevolg van
maatschappelijke schaalvergroting onderkende, werd hier niet toe overgegaan vanwege de relatief nauwe
relatie tussen burger en bestuur. Een federatie van gemeenten voor de gewenste schaalvergroting zou in
dat opzicht beter zijn, waardoor gemeentelijke herindelingen voorlopig naar de achtergrond verdwenen.
In de jaren '60 en '70 werden deze federaties van gemeenten ook daadwerkelijk ingesteld in de vorm van
stadsgewesteninEindhovenenRijnmond.Echterin 1985 werden deze verplichte vormenvan samenwerking
al weer opgeheven en ook de voorstellen voor ‘provincies nieuwe stijl'werden niet geimplementeerd. Dit
laatste voorstel ging uit van een verkleining van de huidige provincies tot zogenaamde ‘doe’-provincies
die zowel provinciale taken zouden uitvoeren, als ook de belangen van de samenwerkende gemeenten
zouden behartigen (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72). Er bestond echter een aversie tegenover formele
regionale instituties en lokale autonomie werd sterk gekoesterd (De Smidt, 1990). Na deze afwijzing van een
structurele oplossing, werd de Wgr grondig herzien en in 1985 werd de nieuwe Wet Gemeenschappelijke
Regelingen ingevoerd. Deze wet diende nu niet meer enkel als aanvullende regeling voor samenwerking
tussen gemeenten, maar werd het centrale instrument voor regionale samenwerking (VNG, 1991, pp. 77-
106). Uitgangspunt hierbij was dat de schaalproblematiek primair vanuit de gemeenten moest worden
opgelost. Daarvoor bood de Wgr verschillende mogelijkheden voor gemeentelijke samenwerking die
varieerde van een lichte vrijblijvende samenwerking tot een zware samenwerking in de vorm van een
apart in het leven geroepen institutie waar taken en bevoegdheden aan konden worden overgedragen.
Daarnaast gaf de Wgr de provincie de mogelijkheid om een samenwerking voor een aantal gemeenten op
te leggen met betrekking tot bepaalde onderwerpen (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72).

De bijdrage van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen (Wgr) aan de ‘regionale problematiek’

De vraag is nu of de nieuwe Wgr een bijdrage heeft geleverd aan de oplossing van de ‘regionale
problematiek’ Hiervoor dient dit begrip eerst nader te worden toegelicht. De Memorie van Toelichting bij
het wetsontwerp duidde regionale problematiek’als:

"Het ontbreken van een geschikt bestuurlijk kader voor de behartiging van in oorsprong veelal gemeentelijke
taken, die met name door de maatschappelijke en technische schaalvergroting als het ware zijn komen te zweven
tussen provincie en gemeenten.” (VNG, 1991, p. 78)



Daarbij wordt onderscheid gemaakt naar:

- Regionale problematiek in enge zin, ofwel draagvlakproblematiek: hierbij gaat het om uitvoering van in
beginsel gemeentelijke verzorgingstaken die als gevolg van schaalvergrotingen niet meer exclusief op
het niveau van de gemeente kunnen worden uitgevoerd;

- Regionale problematiek in ruime zin, ofwel regionale sturingsproblematiek: taken die verband houden
met de behoefte om binnen een aantal sectoren te komen tot specifiek op de regionale schaal
toegesneden planning en ordening (VNG, 1991, pp. 77-106).

Daarbij wordt de Wgr voornamelijk toegepast bij de enge vorm van regionale problematiek. Toch
bleek deze wet niet de oplossing voor de regionale problematiek. Dit had met name te maken met
de traagheid en stroperigheid van totstandkoming en uitvoering (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72). De
nieuwe werkelijkheid, van een veranderende economische concurrentiepositie van de centrale stad en de
veranderende dagelijkse leefwereld als gevolg van toenemende mobiliteit, had tot gevolg dat de lokale
bestuurslaag niet meer voldeed. Toch kwamen er geen nieuwe oplossingen vanwege voortdurende angst
voor een vierde bestuurslaag en steeds wisselende kabinetscoalities (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72).

In 1989 publiceert de Commissie Montijn het rapport ‘Grote steden, grote kansen. Hiermee laaide de
discussie rond regionale samenwerking in grootstedelijke gebieden weer op en er werd gepleit voor de
versterking van de bestuurskracht van stedelijke gebieden. Bovendien werd de doelstelling van integraliteit
weer deels in ere hersteld (Den Heijer, 2011, pp. 39-42). De Nederlandse regering reageerde hierop met het
drieluik van nota’s ‘Besturen op Niveau' (BoN) voor zeven aangewezen gebieden: Amsterdam, Rotterdam,
Den Haag, Utrecht, Arnhem-Nijmegen, Eindhoven-Helmond en Enschede-Hengelo. Ook nu strandde het
idee om tot stadsprovincies te komen omdat het concept van een nieuwe democratische autoriteit, die
uit de bestaande provincie werd gelicht, erg veel stof deed opwaaien in bestuurlijk Nederland (Janssen-
Jansen, 2004, pp. 54-72).

De Kaderwetgebieden

Sinds de invoering van de herziening van de Wgr in 1985, veranderde er dus wederom weinig op het
gebied van intergemeentelijke samenwerking. Toch deed met name de vrijblijvendheid van de wet de
roep om hervorming toenemen (VROM-raad, 2008, pp. 23-38). Uiteindelijk trad in 1994 de Kaderwet
‘Bestuur in verandering’ in werking. Deze moest een overgangssituatie creéren welke opnieuw gericht
was op de invoering van een bestuursvorm tussen gemeente en provincie; de stadsprovincie. Met de
invoering van stadsprovincies probeerde het Rijk bovenlokale samenwerking af te dwingen op basis
van haar formele autoriteit (Levelt et al, 2012, pp. 11-18). De zeven Kaderwetgebieden waren: de regio's
Amsterdam, Rijnmond, Haaglanden, Utrecht, Arnhem-Nijmegen, Eindhoven en Twente (VROM-raad, 2008,
pp. 23-38). Deze gebieden moesten in een regionaal bestuur een aantal gemeentelijke en provinciale
taken op zich nemen, waaronder ruimtelijke ordening, woningbouw, verkeer en vervoer, economische
zaken en milieu. Met deze overgangswet was maatwerk mogelijk voor iedere regio en onder deze wet zijn
ook de VINEX-afspraken met de regio’s tot stand gekomen. Needham et al. (1994) concluderen binnen die
context dat de onderhandelingen over deze VINEX taakstellingen hebben geleid tot een impuls voor de
stadsregionale samenwerking (VROM-raad, 2008, pp. 23-38). De stadsregionale samenwerking richtte zich
op het verstedelijkingsbeleid via bevoegdheden als het vaststellen van een regionaal structuurplan, een
regionaal verkeers- en vervoersplan, regionaal grondbeleid en budgetverantwoordelijkheid voor onder
andere locatiegebonden subsidies en infrastructuurfondsen (VROM-raad, 2008, pp. 23-38).

Ook hier volgde uiteindelijk een golf van kritiek. Met name de toename van het aantal regionale
bestuurlijke hulpstructuren zou een aantasting zijn van de drie gefundeerde bestuursniveaus behorende
tot de basisstructuur van de Nederlandse gedecentraliseerde eenheidsstaat. Hierdoor zouden teveel taken
onttrokken worden aan directe democratische legitimatie en de integrale afweging (Janssen-Jansen, 2004,



pp. 54-72).

De Wet Gemeenschappelijke Regelingen Plus (Wgr-plus gebieden)

Ondanks dat de Kaderwet afliep, werd er uiteindelijk niet overgegaan tot de definitieve vorming van
stadsprovincies. De afwijzing vond haar basis in de kritieken benoemd in de voorgaande paragraaf, maar
de definitieve verwerping kwam na een afwijzing via referenda in Amsterdam en Rotterdam (Fraanje, 2009).
Er werd gekozen om verder te gaan met het alternatief voor meer intergemeentelijke samenwerking in de
vorm van een Wgr-plus status. Hiervoor werd de Wet gemeenschappelijke regelingen in 2006 aangescherpt
en de eerder genoemde Kaderwetgebieden en Parkstad kregen een plus-status, wat betekende dat de
samenwerking tussen gemeenten niet meer op basis van vrijwilligheid plaatsvond (Den Heijer, 2011, pp.
39-42). Bestuurskundig en staatsrechtelijk wordt gesproken van een vorm van verlengd lokaal bestuur.
De Wgr-plus regio is daarmee de meest geinstitutionaliseerde vorm van regionale samenwerking in
Nederland. In vergelijking met de gewone Wgr komt deze plus-status ook met een minimaal vastgesteld
takenpakket op het gebied van ruimtelijke ordening, wonen, grondbeleid, economische ontwikkeling
en regionale afstemming van grotestedenbeleid. Daarnaast is het niet meer mogelijk om zomaar uit te
treden als gemeente. Ook komen bij een Wgr-plus status financiéle middelen beschikbaar en provincies
hebben de bevoegdheid om bepaalde taken of sectorale wetgeving over te dragen aan de plusregio,
zodat meer maatwerk kan worden geboden per regio (VROM-raad, 2008, pp. 23-38). Wat betreft regionale
samenwerking biedt de Wgr-plus regio gemeenteraadsleden uit de deelnemende gemeenten een
platform om gemeenschappelijke regionale thema'’s te bespreken en daar ook over te besluiten. Dit in
tegenstelling tot minder formeel geinstitutionaliseerde samenwerkingsvormen, waarbij vaak overleg
wordt gevoerd tussen de wethouders van de deelnemende gemeenten (VROM-raad, 2008, pp. 23-38).

De wankele positie van zowel formele als informele samenwerking vanaf 2010 tot heden

Vanaf de eeuwwisseling en gedurende de invoering van de plus-status van een aantal regio’s in Nederland,
maakten behalve de Wgr-plus gebieden ook andere stedelijke centra en omliggende gebieden een
ongekende groei door. De nieuwe aantrekkingskracht en economische voorspoed van de centrale steden
waren hierbij bepalend. De regionale uitdaging verschoof van een gebalanceerde regionale herverdeling
naar een uitdaging om internationaal competitief te zijn. Ook de regionale agenda’s veranderden gelijk
met deze trend. Deze verschuiving ging van agenda’s van herverdeling naar win-win agenda’s van
gemeenschappelijke ontwikkeling met een gemeenschappelijke externe rivaal; andere concurrerende
regio’s. Een formele autoriteit in deze situatie werd met deze uitgangspunten compleet overbodig.
Immers werden partijen allen beter van onderlinge samenwerking. De onderlinge afhankelijkheid
werd meer en meer ingezien en de centrumgemeente werd steeds minder gewantrouwd. Dit kwam
de samenwerking tussen gemeenten zeer ten goede (Levelt et al, 2012, pp. 11-18). Ook de informele
samenwerkingsarrangementen ging het voor de wind. Echter, vanwege de economische crisis en de
daaruit volgende economische stagnatie, is de regionale agenda opnieuw aan verandering onderhevig.
Strategieén die zijn ontwikkeld om de concurrentie aan te kunnen gaan met andere regio's moeten rap
worden teruggedraaid, terwijl de inkomsten hiervan bijgemeenten vaakal zijn ingecalculeerd. Binnen regio’s
verkeren gemeenten bovendien niet allen in dezelfde positie. De belangen lopen uiteen en er ontstaan
weer win-verlies situaties of zelfs situaties met verlies versus minder verlies. Met name de stagnatie op de
huizenmarkt drukt een belangrijke stempel op de regionale woningbouwopgave. Tot 2008 nam de vraag
gestaag toe in het overgrote deel van Nederland. Sindsdien is de vraag naar nieuwe woningen drastisch
afgenomen. Hierdoor moet de plancapaciteit worden bijgesteld en regio’s komen nu voor een opgave van
herverdeling van schaarste te staan. Tegelijkertijd geldt zelfs voor de meest geinstitutionaliseerde vormen
van regionale samenwerking op het gebied van woningbouw, de stadsregio’s, dat zij niet de formele
autoriteit bezitten om moeilijke beslissingen door te drukken (Levelt et al, 2012, pp. 11-18).

Met op de achtergrond de doorwerking van de economische crisis en het belang van een regionale



aanpak hiervoor, is de positie van de geinstitutionaliseerde regionale samenwerkingsarrangementen,
de Wgr-plusregio’s, toch niet zonder kritiek gebleven. De VROM-raad beschrijft het standpunt van de
Commissie Lodders in 2008, welke aangeeft dat deze vorm van samenwerking kan worden opgeheven
voor alle plusregio’s buiten de Randstad. Het zou immers alleen zorgen voor bestuurlijke drukte en zelfs
oplossingen in de weg staan (VROM-raad, 2008, pp. 23-38). Ook de provincies delen deze mening (Ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2010, pp. 5-7). De Wgr-plusregio’s zelf zien deze vorm van
regionale samenwerking juist als onmisbare institutie voor snellere en betere resultaten op verschillende
beleidsterreinen in vergelijking met wat afzonderlijke gemeenten zouden kunnen bereiken (VROM-
raad, 2008, pp. 23-38). Ook de gemeenten binnen de stadsregio’s ervaren een meerwaarde (Ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2010, pp. 5-7). Deze conclusie wordt ondersteund door
de commissie Toekomst Stadsregionale Samenwerking onder leiding van Nijpels. De commissie stelt
namelijk dat de stadsregio’s onmiskenbaar en onomstreden maatschappelijke successen boeken, met een
relatief kleine en compacte ambtelijke organisatie (Commissie toekomst stadsregionale samenwerking,
2009, pp. 7-9). Toch zijn effectiviteit en efficiéntie niet de enige criteria en dit succes mag dan ook niet
het belangrijke kritiekpunt over democratische legitimatie van de stadsregio als vorm van verlengd lokaal
bestuur overschaduwen. Ondanks dat de commissie onder leiding van Nijpels aangeeft dat het kritiekpunt
van onvoldoende democratische legitimatie onterecht en onjuist is, benadrukt Fraanje (2009) dat een
samenwerkingsverband met een groot aantal belangrijke bevoegdheden, een democratisch mandaat van
burgers behoort te hebben.

Hoewel dit onderzoek zich juist wel richt op effectiviteit van regionale samenwerkingsarrangementen
alleen, is het goed om deze discussie over democratische legitimiteit van de stadsregio in het achterhoofd
te houden. Zeker ook omdat dit aspect de basis vormde voor het scherpe politieke en wetenschappelijke
debat rond de invoering van zwaardere instrumenten voor de stadsregio om hun regionale ruimtelijk
beleid rechtstreeks bij gemeenten en provincies te laten doorwerken. Dit zou gebeurd moeten zijn met
de invoering van de nieuwe Wet Ruimtelijke Ordening (Wro) in 2008. De Wro was de opvolger van de oude
Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO). Echter werden de verregaande bevoegdheden voor stadsregio’s
om de ruimtelijke ordening vanuit de regio dwingend op te leggen aan gemeenten, onverenigbaar
geacht met het gebrek aan directe democratische legitimiteit van de stadsregio’s (Stamsnijder, 2008,
pp. 7-11). In lijn met de gehele discussie rond het middenbestuur en het ontstaan van de regio als
volwaardige vierde bestuurslaag in Nederland, werden definitieve beslissingen over juridische kaders
voor de stadsregio’s uitgesteld met de invoering van de Wro. Het gevolg is dat de stadsregio’s onder deze
wet niet langer een actor zijn in de ruimtelijke ordening en dat de bevoegdheden die zij nog hadden
onder de oude WRO kwamen te vervallen. Hieronder vervalt ook het vaststellen van een juridisch bindend
regionaal structuurplan, het belangrijkste beleidsinstrument voor ruimte en wonen (Stamsnijder, 2008,
pp. 7-11). Toch blijft het de stadsregio’s vrij om strategische plannen en visies te maken en ook kunnen
uitvoeringsafspraken en convenanten worden vastgelegd en uitgevoerd door gemeenten (Stamsnijder,
2008, p. 37).

Hoe nu verder met regionale samenwerking?

Sinds de oprichting van Nederland als gedecentraliseerde eenheidsstaat zijn overheid en samenleving
fundamenteel veranderd. Het is dan ook niet vreemd dat de discussie rond bestuurlijke hervorming
en met name regionale samenwerking, veelvuldig heeft plaatsgevonden en nog steeds bron blijft van
discussie (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72). Dit gegeven bewijst dat er een zekere permanente behoefte
wordt gevoeld voor regionale samenwerking en hervorming, maar tot op heden is er nog geen simpele
geaccepteerde manier voor hervorming van deze samenwerking gevonden (Commissie toekomst
stadsregionale samenwerking, 2009, pp. 19-21). Wanneer we terugkijken op de drie opties van Struycken
voor regionale samenwerking, dan blijkt dat behalve de opties van vrijwillige en onvrijwillige regionale
samenwerking, er ook veelvuldig gebruik is gemaakt van optie 3; gemeentelijke herindeling. Opmerkelijk
genoeg telde Nederland ten tijde van Struycken’s publicatie circa 1100 gemeenten, waar de teller per



1 januari 2012 op 415 stond (CBS, 2012b). Uit gegevens van het CBS blijkt dat vooral de laatste 50 jaar
voornamelijk is gekozen voor optie 3 (Van de Laar, 2010, pp. 3-7). Voor met name de kleine gemeenten
wordt geacht dat zij niet meer in staat zijn om alle gemeentelijke taken op het gebied van ruimtelijke
ordening naar behoren uit te kunnen voeren. Dit gaat gepaard met een toenemende versobering van
ruimtelijke kennis en vaardigheden bij ambtelijke apparaten van kleine gemeenten (VROM-raad, 2008, pp.
41-60). Daarnaast ontwikkelden zich enorme innovaties op het gebied van mobiliteit en communicatie,
waardoor de basisstructuren van bestuursvormen nu minder vanzelfsprekend lijken. Er is immers meer
en meer sprake van een netwerksamenleving, waarbij het Daily Urban System (DUS) zich sterk uitbreidt
naar een groter grondgebied dat bovendien geen rekening houdt met bestuurlijke grenzen (Commissie
toekomst stadsregionale samenwerking, 2009, pp. 19-21). De VROM-raad concludeert dan ook dat het
zeer onwaarschijnlijk is dat er een ideale bestuurlijke maat bestaat met bijpassende structuuroplossing en
spreekt zelfs van het najagen van een fata morgana (VROM-raad, 2008, pp. 59-60).

Ook andere landen zoeken naar nieuwe regionale bestuursstructuren om het zogenaamde ‘regionale
gat’ te dichten. Toch leverden deze pogingen tot nu toe ook internationaal niets op. Zelfs beroemde
voorbeelden van regionaal bestuur, zoals Toronto en Stockholm, blijken instabiel en weer terug te vallen in
meer gefragmenteerde alternatieven (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72). Sinds de oprichting van Nederland
als gedecentraliseerde eenheidsstaat, maar met name na de Tweede Wereldoorlog, zijn er herhaaldelijk
serieuze pogingen ondernomen om het belang van regionale samenwerking sterker te institutionaliseren.
Deze hervormingspogingen vallen in de regel in twee categorieén (Buitelaar et al., 2007):

- De creatie van nieuwe niveaus van regionale samenwerking;
- Adaptatie van provinciale overheden naar stadsprovincies.

Gualini & Salet (2002, pp. 38-42) betogen echter dat de bestaande bestuurlijke structuur voldoende is
toegerust om aan de nieuwe eisen te voldoen, die vanuit de maatschappelijke dynamiek aan het bestuur
worden gesteld. Het is in dat opzicht ook niet zinvol om de structuur van het openbaar bestuur constant
te willen veranderen om te kunnen beantwoorden aan de ruimtelijke en maatschappelijke veranderingen
die in hoog tempo plaatsvinden. Gualini & Salet (2002, pp. 38-42) stellen dat er dan telkens achter de
feiten aan wordt gelopen. Het is volgens hen daarom zinvoller om een meer themagerichte benadering
te hanteren en voort te bouwen op de bestaande structuur van het ‘Huis van Thorbecke' voor regionale
samenwerking. Hierbinnen zouden dan telkens verschillende flexibele bestuurlijke arrangementen aan
kunnen worden gegaan (Janssen-Jansen, 2004, pp. 54-72).



Bijlage 3 De socio-economische situatie van regio’s

Ondanks dat de wereldbevolking de komende jaren nog blijft groeien, stagneert het aantal Europeanen
en vanaf 2040 wordt er zelfs een daling verwacht (Hospers, 2010, pp. 10-16). In landen als Duitsland en
Roemeniéisalsgeheelnualsprake vanbevolkingskrimpen op Cyprus, lerland, Luxemburg, Maltaen Zweden
na, zullen de bevolkingsaantallen van alle Europese lidstaten afnemen. Nederland vormt hierbij geen
uitzondering. De oorzaak hiervan moet gezocht worden in factoren als een blijvende lage vruchtbaarheid
(ver onder het minimale vervangingsniveau), het komen te overlijden van de Babyboomgeneratie en een
te verwachten bescheiden positief buitenlands migratiesaldo (Van Dam et al., 2006, pp. 7-13). Deze bijlage
gaat dieper in op de gevolgen van demografische ontwikkelingen voor woningbouwprogramma's.

Het groeiparadigma vaarwel

Lange tijd was telkens de vraag hoe de groei geaccommodeerd diende te worden en groei werd ook bijna
als vanzelfsprekend ervaren. Het hele systeem van ruimtelijke ordening was en is nog steeds voor een
groot deel geént op groei. Dit is ook terug te vinden in het huidige (nationale) beleid dat sterk gericht is
op groei en niet op krimp (Van Dam et al, 2006, pp. 7-13). Groei geeft de overheid namelijk invloed en de
mogelijkheid om de schaarse ruimte van Nederland te verdelen. Daarnaast wordt groei ook beloond door
het overheidssysteem omdat van oudsher de subsidies zijn toegeschreven aan groei (Hospers, 2010, pp.
10-16). Ook binnen de academische wereld wordt hoofdzakelijk geredeneerd vanuit een groeiparadigma,
waarbij groei een doel op zich is geworden (Hospers, 2010, pp. 21-37).

Sinds de publicatie ‘Structurele bevolkingsdaling: Een urgente nieuwe invalshoek voor beleidsmakers'van
Wim Derks in 2006, staat het thema krimp volop in de schijnwerpers als beleidsthema in Nederland. Vanaf
dat moment verschenen ook tal van rapporten en publicaties over krimp en de ruimtelijke implicaties,
maar tot een echt vernieuwende doorbraak op dit gebied heeft het nog niet geleid (Hospers, 2010, pp.
21-37). Zelfs in de regio’s die op dit moment al te maken hebben met structurele bevolkingsdaling zijn
nog niet alle partijen doordrongen van de urgentie van het vraagstuk en de bereidheid om over te gaan
tot actie laat ook hier soms te wensen over (Rijk, VNG & IPO, 2009, pp. 21-27). Niet voor niets constateren
Hollander & Musterd (2010) dat het lastig is om na een decennialange beleidsmatige focus op groei, om te
schakelen naar de juiste mindset voor krimp.

Bestuurlijk krimpbeleid

Voormalig staatssecretaris Ank Bijleveld (Binnenlandse Zaken, CDA) verklaarde in 2010 dat het probleem
van krimp nog niet voldoende is doorgedrongen in bestuurlijk Nederland.

‘De gemiddelde bestuurder wil nog altijd een schoolgebouw achterlaten of een centrum, daar moeten we vanat.”
(NRC, 2010)

Met name in de beginfase wordt krimp gauw bezien als bedreiging en bovendien geassocieerd met
bestuurlijk falen. Veel bestuurders van gemeenten en provincies verzetten zich dan ook hevig tegen een
toekomst met dalende bevolkingsaantallen en gaan op zoek naar oplossingen om het tij te keren (Van
Dam et al, 2006, pp. 118-119). Derks (2006) benoemt deze fase zelfs als onderdeel van het traject wat
inmiddels bekend staat als'het rouwproces, ofwel het afscheid nemen van (een deel) van het groeidenken.
Hierbij worden bestuurders eerst geconfronteerd met bevolkingsdaling waarna ontkenning en afwijzing
volgt. Een stap later volgt het verzet waarbij bijvoorbeeld extra woningen worden gebouwd om te groeien.
Hierna volgt pas acceptatie en tenslotte wordt krimp actief in het beleid opgepakt (Derks, 2006). Volgens
Van Dam et al. (2006) verschilt de fundamentele houding van bestuurders ten aanzien van krimp per regio,
maar naar mate de krimp langer aan zal houden, zullen bestuurders anders naar het fenomeen gaan kijken.
Hierbij zullen zij hun denkkader aanpassen en voornamelijk de kansen van krimp willen benadrukken.



Deze houding is doorgaans erg afhankelijk van de omvang, duur en snelheid waarmee krimp zich in een
gebied manifesteert (Van Dam et al., 2006, pp. 7-13).

Wanneer het gaat over groei- en krimpgebieden speelt het imago een belangrijke rol. Illustratief voor
dit gegeven is de waarschuwing van toenmalig staatssecretaris Ank Bijleveld om geen huis te kopen
in krimpgebieden (NRC, 2010). Ondanks dat bijvoorbeeld de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
(VNG) haar waarschuwing onderschreef, riep haar uitspraak bij andere partijen grote verontwaardiging
op omdat een negatief koopadvies en daarmee een negatief imago, de problemen voor de krimpregio's
alleen maar verergert (Depla, 2010). Deze regio’s zijn juist gebaat bij de komst van nieuwe inwoners en een
negatief imago zou enkel leiden tot een self-fulfilling prophecy (Hospers, 2010, pp. 21-37). Hieruit spreekt
dat enkel zoiets ongrijpbaars als het imago van een regio al van grote invloed kan zijn op toekomstige
ontwikkelingen. Op lokaal niveau zijn de ontwikkelingen als gevolg van krimp erg afhankelijk van
beleidskeuzen. Deze worden sterk bepaald door de beschikbare financiéle middelen. Hierbij kan gedacht
worden aan herstructuringsfondsen en slooppremies. De omvang van deze financiéle instrumenten is
weer afhankelijk van de welvaartsontwikkeling en politiek bepaalde financiéle verdeelsleutels (Van Dam
et al, 2006, pp. 7-13). Tot dusver zijn er nog weinig concrete initiatieven voor een nationaal krimpfonds en
gemeenten staan dan ook veelal alleen voor de transitieopgave. Uit onderzoek van COELO blijkt tevens
dat er eigenlijk geen aantoonbare aanwijzingen zijn waardoor krimpgemeenten extra gecompenseerd
zouden moeten worden (Moerkamp, 2009). Ondanks dat extra geld waarschijnlijk dan ook niet erg reéel
is, zeker gezien de huidige bezuinigingen op overheidsuitgaven, zal er wel geanticipeerd moeten worden
op toekomstige ontwikkelingen.

De bevolkingsprognoses naar regio en gemeenten

Dat er zaken gaan veranderen is dus zeker, maar wat is nu de stand van zaken op het gebied van krimp en
wat komt er volgens de huidige inzichten nu werkelijk op Nederland af? Evenals binnen Europa, vinden
er ook binnen Nederland aanzienlijke regionale verschillen plaats op het gebied van bevolkingskrimp
(Hospers, 2010, pp. 10-16). De afgelopen decennia stak krimp langzaam de kop op en werden diverse
gemeenten geconfronteerd met dit fenomeen. Waar het eerst voornamelijk individuele gemeenten betrof,
is er nu steeds vaker sprake van krimp in hele regio’s. Ook in de toekomst zullen de regionale verschillen
groot blijven. Terwijl in regio’s in de Randstad en het midden van het land de bevolkingsaantallen de
komende 20 jaar nog gestaag zullen toenemen, kampen voornamelijk perifere regio’s als Noordoost
Groningen, Zeeuws Vlaanderen en Zuid-Limburg al met de gevolgen van bevolkingsdaling en zullen zij
de komende 20 jaar misschien wel 10-15% van hun bevolkingsaantallen kwijtraken (Rob / Rfv, 2008, pp.
9-17). Daarnaast wordt verwacht dat tot 2025 enkele nieuwe regio's met krimp te maken zullen krijgen,
waaronder de Achterhoek en Midden-Limburg. De bevolkingsontwikkeling per gemeente tussen 2010-
2025 is weergegeven in figuur B3.1. Daar is te zien dat met name de gemeenten in de perifere regio’s te
maken zullen krijgen met krimp.

Aan de ene zijde bestaan dus krimpregio’s en krimpgemeenten. Maar daar tegenover staan regio’s en
gemeenten met een stevige bevolkingsgroei, vooral in het westen van Nederland (De Jong & van Duin,
2011, pp. 2-7). Maar niet alleen de Randstad gaat een aanhoudende stevige bevolkingsgroei tegemoet.
Ook de zogenaamde intermediaire zone (het gebied tussen de Randstad en de periferie van Nederland)
kent sterke groeiers. Voorbeelden zijn de kop van Overijssel met Zwolle als belangrijkste trekker, de regio
Arnhem-Nijmegen en ook het midden en oosten van Brabant. De gebieden met groei danken hun
bevolkingsgroei met name aan hun grote aantrekkingskracht voor zowel binnenlandse als buitenlandse
migranten. Dit zijn de gebieden met belangrijke technologische innovaties en een stuwende bedrijvigheid.
Daarnaast trekken steden veel studenten, alleenstaanden en hoogopgeleiden aan (De Jong & van Duin,
2011, pp. 2-7). Daarbij moet opgemerkt worden dat er ook binnen deze regio’s aanzienlijke verschillen
plaats zullen vinden en groei en krimp zal hier naast elkaar bestaan (Hospers, 2010, pp. 10-16).



2010-2025

- Sterke krimp (-10% of minder)
I Krimp (=10 tot -2,5%)

| Redelijk stabiel (-2,5 tot 2,5%)
7| Groei (2,5 tot 10%)

B sterke groei (10% of meer)

Fliguur B3.1: Bevolkingsontwikkeling per gemeente 2010-2025 (PBL/ CBS, 2011, p. 7)

Hospers benadrukt binnen die context:

"De groei van de ene gemeente gaat vaak ten koste van omliggende plaatsen.” (Hospers, 2010, p. 12)

Dit gegeven wordt verder geillustreerd aan de hand van de cumulatieve causatie theorie van de
Zweedse econoom Gunnar Myrdal. Deze stelt dat de groei van een kern(gemeente) ten koste gaat van
de groei van de omliggende gemeenten. Deze relatie is weergegeven in figuur B3.2. De spiraal van groei
van het centrum ontlokt namelijk impulsen vanuit omliggende gemeenten en deze laatste verliezen
inwoners en economische activiteit aan de centrumgemeente, de zogenaamde migratie. Deze nadelen
leiden tot een spiraal van ‘terugloopeffecten’ ofwel ‘backwash effects’ voor de omliggende gemeenten
(Hospers, 2010, pp. 21-37). Na verloop van tijd zal de groei van de centrumgemeente zogenaamde
uitdijingseffecten opleveren voor de omliggende gemeenten. Deze effecten worden ook wel 'spread
effects’ genoemd en worden veroorzaakt door bijvoorbeeld ruimtegebrek, stijgende grondprijzen en
congestie van de centrumgemeente (Hospers, 2010, pp. 21-37). Bedrijven en inwoners verlaten hierdoor
de centrumgemeente en zoeken de voordelen van de omliggende gemeenten op. Dit proces van uitdijing
deed zich met name voor in de jaren ‘90 toen de sterkste groei zich niet voordeed in de Randstad zelf,
maar in aangrenzende steden eromheen (Hospers, 2010, pp. 21-37). Er bestaat dus een duidelijke relatie
tussen groei- en krimpgebieden. Behalve op nationaal niveau, met Randstad en middengebied in relatie
tot de periferie van Nederland, speelt deze relatie dus ook een belangrijke rol op regionale schaal tussen
gemeenten.
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Flguur B3.2: Cumulatieve causatie van een kern(gemeente) en omliggende gemeenten (Hospers, 2010, p. 33) (eigen bewerking).
De relevante bevolkingsprognoses voor woningbouwprogramma’s

Voor de gemeentelijke woningbouwprogramma'’s is een krimpende bevolking eigenlijk niet het meest
relevant. Het draait voornamelijk om ontwikkelingen in het aantal, de omvang en de samenstelling van
huishoudens (Van Dam et al, 2006, pp. 73-79). Huishoudens zijn immers de vragers op de woningmarkt
(Van Dam & Verwest, 2010, pp. 54-56). Fixatie op bevolkingsaantallen is dan ook zinloos (Van Dam et al.,
2006, pp. 7-13). Voor de ruimtelijke ontwikkelingen in Nederland zijn daarom vooral de prognoses van het
aantal huishoudens en de bevolkingssamenstelling relevant. Deze demografische ontwikkelingen vertalen
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zich immers in een veranderende behoefte aan woningen. Uit de nationale huishoudensprognose 2011-
2040 van het CBS blijkt dat er de komende 15 jaar nog rond de 800.000 huishoudens bij zullen komen
(De Jong & van Duin, 2011, pp. 7-10). Waar bij de gemeentelijke bevolkingsgroei het verschijnsel krimp
vrij breed voorkomend is, speelt krimp van het aantal huishoudens dus een veel kleinere rol. Op dit
moment is er in Nederland alleen sprake van huishoudenskrimp in de COROP-regio Delfzijl en omgeving.
Bevolkingskrimp zal dan ook in de meeste gemeenten niet samengaan met huishoudenskrimp. Over
het algemeen vindt bevolkingskrimp plaats in de meest vergrijsde gemeenten. Hier vallen relatief
veel levenspartners weg door sterfte, maar het huishouden blijft nog wel bestaan in de vorm van een
eenpersoonshuishouden. Daarnaast leidt het beéindigen van relaties van samenwonende partners tot
extra huishoudens omdat beide partners vaak zelfstandig gaan wonen. Beide factoren betekenen dat het
proces van gezinsverdunning compenserend werkt voor met name de woningbehoefte (De Jong & van
Duin, 2011, pp. 7-10). Over het algemeen zal het aantal huishoudens in de meeste regio’s dan ook nog flink
toenemen. Dit is weergegeven in figuur B3.3.Vanaf 2030 wordt een afvlakking van deze groei verwacht. Tot
die tijd hebben Flevoland en de Noord- en Zuidvleugel van de Randstad, evenals diverse gemeenten in de
intermediaire zone, relatief de grootste toename van het aantal huishoudens. De afname dan wel stilstand
van het aantal huishoudens zal voornamelijk aan de randen van Nederland voorkomen.

2010-2025 e

- Sterke krimp (-10% of minder)
- Krimp (-10 tot -2,5%)

| Redelijk stabiel (-2,5 tot 2,5%)
" | Groei (2,5 tot 10%)

- Sterke groei (10% of meer)

Flguur B3.3: Huishoudenontwikkeling per gemeente 2010-2025 (PBL / CBS, 2011, p. 10)

Eerder werd gesproken over wat Hospers noemt ‘harde krimp; ofwel bevolkingsdaling. Daarnaast is de
zogenaamde ‘zachte krimp' relevant, ook wel aangeduid als bevolkingsverschuiving (Hospers, 2010, pp.
17-19). Naast de ontwikkeling van het aantal huishoudens speelt de verschuiving in leeftijdsopbouw van
de bevolking een belangrijke rol wanneer het gaat om woningbouwprogramma'’s (Van Dam et al.,, 2006,
pp. 7-13). Immers vragen verschillende typen huishoudens naar andere woonvormen. Figuur B34 laat
grote regionale contrasten zien waarbij juist de krimpregio’s ook tot de sterkst vergrijsde regio’s behoren.
Vergrijzing is immers een belangrijke aanjager voor bevolkingskrimp. Daarnaast spelen het vertrek van
jongeren en gezinnen, de minimale instroom van buitenlandse migranten en een laag geboortecijfer een
belangrijke rol bij de vergrijzing in deze regio’s. De minst vergrijsde gebieden in 2025 zijn te vinden in
Groot-Amsterdam, Utrecht en de agglomeraties van Den Haag, Delft en het Westland (De Jong & van Duin,
2011, p. 14-15).
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Flguur B3.4: Aandeel inwoners 65 jaar of ouder per COROP-gebied 2010 en 2025 (PBL/CBS, 2011, p. 15)
De effecten van de crisis op de woningbouwproductie

Behalve structurele effecten van demografische veranderingen op de middellange en lange termijn, zijn
ook korte termijn effecten van invloed op het woningbouwprogramma. Het Centraal Bureau voor de
Statistiek (CBS) en het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) benadrukten recentelijk hoe moeilijk het
is om realistische veronderstellingen over de uitbreiding van de woningvoorraad te doen (De Jong & van
Duin, 2011, p. 2). Zij benoemen daarbij de terugval in de woningbouwproductie in 2010 als gevolg van de
kredietcrisis. Vermoedelijk zal de woningbouwproductie de komende jaren nog veel last ondervinden van
de crisis, mede gelet op de bouwprognoses van TNO (2010) (De Jong & van Duin, 2011, p. 2). In reactie op
de crisis hebben veel gemeenten hun woningbouwplannen in de ijskast gezet of zelfs afgelast. Zo zal de
gemeente Amsterdam de bouw van lJburg Il gefaseerd gaan uitvoeren en heeft de gemeente Den Haag
de bouwplannen voor het Masterplan Kijkduin uitgesteld. In het bijzonder voor de Noordvleugel van de
Randstad kunnen deze maatregelen op lange termijn voor problemen gaan zorgen. Met het oog op de
relatief sterke bevolkingsgroei in deze gebieden zal de druk op de woningmarkt op termijn weer verder
toenemen. Daarnaast kan de huishoudensgroei de groei van de woningvoorraad overtreffen (De Jong &
van Duin, 2011, p. 2). De crisis zorgt voor een tijdelijke vraaguitval, maar er zal geen sprake zijn van afstel.

Behalve bevolkingsontwikkelingen speelt de aanhoudende crisis dus ook een grote rol bij de
woningbouwproductie. Tot nu toe is het onduidelijk wat de langetermijneffecten hiervan zijn voor de
woningbouwmarkt en hoe deze door zullen werken in het ruimtelijk beleid (De Jong & van Duin, 2011,
p. 2). Haffner & Van Dam (2011) verwachten dat de langetermijngevolgen van de crisis regionaal zullen
verschillen, waarbij de effecten in regio’s met een ontspannen markt eerder zullen doorzetten dan in
regio's met een krappe markt. Hierbij is het mogelijk dat woningprijzen en bouwproductie zich minder
goed kunnen herstellen in regio's waar krimp zich voor doet dan in regio’'s met groei (Haffner & Van Dam,
2011, pp. 68-73).
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