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Samenvatting

Het bevorderen van brede welvaart in de regio vraagt om fundamentele keuzes, zowel over
de opgave (wat is brede welvaart, voor wie, waar en wanneer, en is er een rol voor beleid?)
als over de bestuurlijke vormgeving van het beleid. Het doel van deze paper is beleidsma-
kers te ondersteunen bij het maken van deze keuzes door de verschillende keuzes en over-
wegingen waar zij voor staan te schetsen en te laten zien wat de consequenties zijn van die
keuzes voor de invulling van het beleid. Figuur 1 geeft een overzicht van de keuzes die be-
sproken worden in deze paper. Deel 1 gaat in op de keuzes die spelen bij het afbakenen van
de beleidsopgave, en in deel 2 staan de keuzes bij de bestuurlijke vormgeving centraal.

Figuur 1

Keuzes bij bevorderen van brede welvaart in regio

Stap 1: Afbakenen van de beleidsopgave

v

1a: Wat is het + Watstaat centraal bij brede welvaart?
streefbeeld —} + Waar gaat het om bij de brede welvaart van
voor de regio? mensen?
- Welke aspecten van brede welvaart zijn dan
belangrijk?

» Brede welvaart voor wie?
»  Welke inwoners? (verdeling en toedeling van
brede welvaart binnen de regio)

- Waar? (verhouding tussen brede welvaart ‘hier’

en ‘elders’)
+ Wanneer? (verhouding tussen brede welvaart
‘nu’ en ‘later’)

Bepaalt de

—J)p-maatschappe-

lijke opgave
voor de regio

Wat zijn relevante ontwikkelingen voor de situatie

1b: Is er een rol ._> A ) )
i in deregio; en waar zitten knelpunten en kansen
. gegeven het streefbeeld voor de regio?
overheid? R .
+ Kan beleid bijdragen aan het realiseren van het
streefbeeld?

Bepaalt de
—> E

pbl.nl

beleidsopgave

Stap 2: Bestuurlijke vormgeving

Bron: PBL

+ Watkan via generiek beleid, en wat kan via
regiospecifiek beleid?

- Watis de rolverdeling tussen Rijk en decentrale
overheden?

+ Welke decentrale overheden zijn betrokken, en hoe

is de bestuurlijke samenwerking vormgegeven
binnen de regio?

+ Is eenintegrale aanpak nodig of volstaat een
sectorale aanpak?

» Worden maatschappelijk partijen en inwoners
betrokken, en hoe?

Bepaalt hoe de

' inhoudelijke keuzes

bij de beleidsopgave
worden gemaakt; en
hoe de aanpak van de
opgave wordt
georganiseerd

Het reflecteren op en het expliciteren van deze keuzes bevorderen de onderbouwing, doelge-
richtheid en legitimiteit van het beleid. Door bij elke keuze te reflecteren op alternatieve op-
ties, komt het volle spectrum aan beleidsopties in beeld, en worden er geen alternatieven

onbewust terzijde geschoven. Het expliciteren van het streefbeeld voor brede welvaart in de
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regio zorgt er daarnaast voor dat ambities en prioriteiten helder worden. Hierdoor kan ook
beter worden afgewogen welke aanpak nodig is, en of deze aanpak inderdaad leidt tot de be-
oogde resultaten. Dit zal de effectiviteit en efficiéntie van het beleid ten goede komen. Ook
de legitimiteit van het beleid zal ermee gediend zijn, omdat het duidelijker is waarom voor
een bepaalde beleidsaanpak wordt gekozen. Ook kunnen eventuele bijstellingen in het beleid
beter worden verantwoord als de oorspronkelijke keuzes duidelijk zijn.

Brede welvaart gaat in essentie over het welzijn van mensen. Er bestaan verschillende visies
op wat welzijn is. De visie die gehanteerd wordt, bepaalt wat centraal moet staan in beleid.
Bij het formuleren van de beleidsdoelen spelen daarnaast nog enkele andere afwegingen:
van welke (groep) inwoners moet het welzijn worden bevorderd? In hoeverre mag het bevor-
deren van het welzijn in de regio gevolgen hebben voor het welzijn in andere regio’s binnen
en buiten Nederland? En in welke mate moet in het beleid rekening worden gehouden met
het welzijn van toekomstige generaties? De keuzes die bij deze vragen worden gemaakt, zijn
bepalend voor de beleidsopgave - en daarmee ook de beleidsaanpak.

Het bevorderen van brede welvaart in de regio vraagt om een aanpak op maat via regiospe-
cifiek beleid. Er bestaan immers substantiéle verschillen tussen regio’s wat betreft de kansen
en problemen, de voorkeuren en wensen van hun inwoners, en de contextuele factoren die
van invloed zijn op de werking van de beleidsaanpak. Voor de bestuurlijke vormgeving van
het regiospecifieke beleid zijn er goede gronden om het aan decentrale overheden over te
laten hoe zij het beleid invullen. Zij beschikken over specifieke kennis van de situatie in hun
regio, en weten daardoor beter dan de Rijksoverheid wat de problemen en kansen zijn, en
welke contextuele factoren van belang zijn bij de aanpak. Ook vertegenwoordigen de regio-
nale bestuurders tot op zekere hoogte de specifieke waarden en wensen van de inwoners
van de regio. Bovendien kan het bevorderen van de brede welvaart in de eigen regio worden
gezien als een kernopdracht van deze overheden. Bovenstaande fundamentele keuzes - als-
ook keuzes in de beleidsaanpak - zouden dan ook primair belegd moeten worden bij decen-
trale overheden.

De rol van de Rijksoverheid bij het bevorderen van brede welvaart in de regio is primair het
accommoderen en faciliteren van het beleid van decentrale overheden. Concreet betekent dit
een adviserende en coérdinerende rol in de beleidsvorming, het (waar mogelijk) bijdragen
aan de realisatie van het beleid door het aanwenden van rijksbevoegdheden en het aanpas-
sen van de manier waarop taken worden uitgevoerd door nationale uitvoeringsinstanties, en
het ter beschikking stellen van additionele middelen voor regionale overheden om hun voor-
gestelde beleid uit te kunnen voeren. Binnen het huidige stelsel van interbestuurlijke verhou-
dingen in Nederland geeft dit echter op twee punten aandachtspunten. Ten eerste mag het
beleid dat decentrale overheden voorstaan voor hun regio, niet strijdig zijn met nationale,
regio-overstijgende belangen. Naast een accommoderende en faciliterende rol, heeft het Rijk
dus ook een toetsende rol: wanneer gaat regiospecifiek beleid gericht op het bevorderen van
brede welvaart in de regio ten koste van brede welvaart in Nederland als geheel? Een tweede
aandachtspunt betreft de additionele middelen die het Rijk ter beschikking stelt voor dit re-
giospecifieke beleid. Hoeveel additionele middelen zijn nodig gezien de opgaven waar regio’s
voor staan, en de middelen die decentrale overheden zelf hebben? En hoe kunnen deze addi-
tionele middelen het beste worden verdeeld over de regio’s?

Bij de bestuurlijke vormgeving van het beleid gaat het niet alleen om de verhouding tussen
regionale overheden en de Rijksoverheid, maar ook om de bestuurlijk organisatie van het
beleid binnen de regio. Een eerste vraag die hier speelt, is hoe de regio bestuurlijk wordt af-
gebakend, en daarmee welke decentrale overheden betrokken zijn. Idealiter sluit de bestuur-
lijke afbakening aan bij de functionele afbakening van de ruimtelijke processen waarop de
beleidsopgave is gericht, en zijn die overheden betrokken die over de relevante bevoegdhe-
den beschikken voor de aanpak van de opgave. Een tweede kwestie betreft de vraag of de
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aanpak sectoraal kan of integraal moet. In uitzonderlijke gevallen kan bij het bevorderen van
de brede welvaart in de regio een sectorale aanpak van de opgave volstaan, maar veelal zal
een integrale aanpak noodzakelijk zijn omdat het oplossen van opgaven rondom brede wel-
vaart vaak een aanpak op meerdere beleidsterreinen tegelijkertijd vraagt. Voor het succes
van een dergelijke integrale aanpak is het eens temeer belangrijk dat de opgave voor beleid
- en het belang ervan - duidelijk is, en gedeeld wordt onder de betrokken partijen. Ten
slotte kan het voor het slagen van het beleid ook van belang zijn om in de regionale beleids-
vorming en -uitvoering ook maatschappelijke partijen! én de inwoners van de regio te be-
trekken. Het actief betrekken van de inwoners is van belang omdat het immers om hun
welzijn gaat; het perspectief van die inwoners op de opgave en de aanpak mag daarom niet
ontbreken.

1 Onder maatschappelijke partijen verstaan we bedrijven, kennisinstellingen en maatschappelijke organisaties
zoals woningcorporaties of ngo’s.
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1 Inleiding

1.1 Relevantie van brede welvaart in de regio

Sinds het verschijnen van het rapport van Stiglitz, Sen en Fitoussi (2009) over het meten
van economische prestaties en sociale vooruitgang, onderkennen beleidsmakers wereldwijd
dat, naast inkomen, ook vele andere zaken van invloed zijn op de welvaart van mensen.
Vaak wordt de welvaart van landen beoordeeld op basis van het gemiddeld inkomen of het
bruto binnenlands product (bbp). Dit zegt echter alleen iets over hoe het is gesteld met het
leven van mensen op economisch vlak, terwijl de kwaliteit van hun leven ook afhangt van
bijvoorbeeld hun gezondheid, sociaal netwerk en de gesteldheid van hun fysieke leefomge-
ving. Ook in Nederland heeft dat geleid tot een verandering in hoe de welvaart wordt geme-
ten. Op verzoek van het derde kabinet-Rutte brengt het CBS sinds 2018 jaarlijks een Monitor
Brede Welvaart uit. Die monitor bevat een brede set aan indicatoren die zo goed mogelijk
recht doen aan alle relevante aspecten van welvaart (CBS 2017; PBL, SCP & CPB 2017).

Daarnaast neemt ook het besef toe dat de regio het schaalniveau is waarop de welvaart van
mensen voor een belangrijk deel tot stand komt en dus moet worden beoordeeld. Op natio-
naal niveau laat brede welvaart zien hoe het is gesteld met het leven van de gemiddelde Ne-
derlander. Maar veel van de welvaartsaspecten die mensen ervaren komen voort uit
interactie met hun dagelijkse leefomgeving; en dat dagelijks leven - dat wil zeggen waar
mensen wonen, werken en ontspannen - speelt zich grotendeels af op regionaal niveau
(Horlings & Smits 2019; OECD 2014; Raspe & Stam 2019). De welvaart van iemand die in
Amsterdam woont, hangt slechts beperkt af van de natuur of het aantal banen in Drenthe,
eenvoudigweg omdat de meeste Amsterdammers niet vaak in Drenthe komen. En om die-
zelfde reden wordt de welvaart van iemand die in Drenthe woont, beperkt beinvioed door de
hoeveelheid fijnstof of voorzieningen in Amsterdam.

Omdat de economische, sociale en ecologische omstandigheden regionaal verschillen, loopt
de mate van brede welvaart uiteen tussen regio’s (zie bijvoorbeeld Aalders et al. 2018).
Welke positie een regio heeft, hangt daarbij af van welk aspect van brede welvaart centraal
staat. Zo zijn het bruto regionaal product (brp) per capita en de inkomens het hoogst in het
noordelijk deel van de Randstad, maar is de kwaliteit van de woningen en de woontevreden-
heid daar laag in vergelijking met sommige regio’s in het noorden en oosten van het land.?

1.2 Keuzes bij het bevorderen van brede welvaart in de
regio

Het belang dat het derde kabinet-Rutte hecht aan brede welvaart komt ook terug in het regi-
onaal beleid dat dit kabinet heeft ingezet. Het kabinet beoogt de brede welvaart in verschil-
lende regio’s te vergroten door daar samen met regionale partijen knelpunten aan te pakken
of kansen te stimuleren (zie kader 1.1).

Het willen bevorderen van de brede welvaart in de regio vraagt meer dan alleen meten hoe
het js gesteld met de brede welvaart in de regio. Vaak zijn beleidsmakers geneigd om direct
aan de slag te gaan met de vraag hoe achterstanden (of kansen) kunnen worden aangepakt.
Echter, op welke punten beleidsingrijpen nodig is en welke interventie daar het beste bij

2 Zie de regionale monitor CBS (https://dashboards.cbs.nl/rmbw/regionalemonitorbredewelvaart/).
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past, hangt sterk af van wat het beleid wil bereiken, oftewel waar naar wordt gestreefd. Het
is daarom van belang eerst te bepalen hoe de situatie in de regio zou moeten zijn. Als ver-
volgens de huidige situatie afwijkt van de gewenste situatie, volgt pas de vraag of beleid dit
kan veranderen en zo ja hoe dit zou kunnen.

1.1 Het Regio Deal-programma

In het Regeerakkoord van het derde kabinet-Rutte heeft het Rijk voor de periode 2018-2020 een budget
van 950 miljoen euro gereserveerd in het kader van de Regio Envelop, waarvan het grootste deel is be-
stemd voor het afsluiten van Regio Deals.? In een Regio Deal sluiten het Rijk en regionale partijen een
akkoord over de gezamenlijke aanpak van regionale opgaven met als doel het bevorderen van brede
welvaart in de regio’s (Ministerie van LNV 2018).% Het overeengekomen beleidsprogramma wordt ge-
meenschappelijk bekostigd: de financiéle bijdrage van het Rijk wordt gematcht met een financiéle bij-
drage van de betrokken regionale overheden van minimaal dezelfde omvang. In deze kabinetsperiode
zijn er in totaal 30 Regio Deals gesloten.>

Elke Deal bestaat uit een beleidsprogramma toegespitst op de specifieke opgave van de regio waarbij er
intensieve afstemming plaatsvindt tussen het Rijk en de betrokken regionale overheden. De opgaven
waar de Regio Deals zich op richten lopen sterk uiteen. Grofweg zijn deze in te delen in vier categorieén:
groeipotenties verzilveren en innovatie, het verbeteren van de kwaliteit van de leefomgeving, economi-
sche structuurversterking en transities, en achterstanden wegwerken (zie Raspe et al. 2019).

Het Regio Deal-programma kan worden gezien als een nieuwe fase in het (regionaal-)economisch beleid
van Nederland. Van 2004 tot 2011 was dit beleid met ‘Pieken in de Delta’ expliciet gericht op het ver-
sterken van economische sterktes in regio’s om zo de nationale concurrentiekracht te bevorderen. Deze
focus op economische groei en concurrentiekracht bleef ook na 2011 voortbestaan in de Topsectoren-
aanpak. Hoewel de insteek toen primair een sectorale was, kende deze wel nog een regionale compo-
nent (Raspe et al. 2012). Met het Regio Deal-programma is door het centraal stellen van ‘brede
welvaart’, sprake van een verbreding van de focus op alleen economische groei en concurrentiekracht,
naar het bevorderen van welvaart in breed opzicht.

Beleidsmakers die de brede welvaart in de regio willen bevorderen staan dus voor meerdere
fundamentele keuzes, zowel ten aanzien van wat ze willen bereiken als hoe ze dat kunnen
doen.® Het expliciet maken en systematisch doordenken van al die keuzes draagt bij aan een
beter doordacht, onderbouwd en doelgerichter beleid.

Het doel van deze paper is beleidsmakers te ondersteunen bij het maken van die keuzes
door de verschillende keuzes en overwegingen waar zij voor staan te schetsen en te laten
zien wat de consequenties zijn van die keuzes voor de invulling van het beleid. Figuur 1.1
laat zien welke keuzes aan de orde komen in deze paper. We maken een onderscheid tussen
de keuzes die een rol spelen bij de afbakening van de beleidsopgave en de keuzes rondom
de bestuurlijke vormgeving van het beleid gericht op die opgave.

Stap 1: afbakenen van de beleidsopgave

Deze stap valt uiteen in 1a en 1b. Stap la bestaat uit de keuzes rondom het vaststellen van
het streefbeeld voor de regio. Hiervoor moeten twee vragen worden beantwoord. Ten eerste:
wat staat centraal bij brede welvaart? Dit vraagt om het expliciet maken van wat precies
wordt verstaan onder brede welvaart voor de inwoners in de regio en daarmee welke aspec-
ten van brede welvaart vooral belangrijk worden geacht. De tweede vraag is: brede welvaart

3 Zie https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-34775-54.

4 In het Regeerakkoord waarin de Regio Deals voor het eerst worden genoemd, wordt brede welvaart nog niet
als doel genoemd. Pas in de uitwerking van het Regio Deal-programma komt dit doel expliciet naar voren (zie
Ministerie van LNV 2018).

> Naast de 30 Regio Deals omvat de Regio Envelop ook de aanpak van regionale knelpunten rondom de nucle-
aire problematiek en de BES-eilanden. Voor de aanpak daarvan is echter geen Regio Deal gesloten.

6 Met beleidsmakers bedoelen we alle partijen die betrokken zijn bij het beleid.
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voor wie? Dit is de rechtvaardigheidsvraag: voor welke inwoners, waar en wanneer moet de
brede welvaart worden verbeterd? Als het antwoord op deze vragen duidelijk is dan kan wor-
den bepaald in hoeverre de huidige situatie in de regio afwijkt van de gewenste situatie. Is
dat het geval dan is er sprake van een maatschappelijke opgave.

Maatschappelijke opgaven vragen echter niet automatisch om beleidsingrijpen. Dit hangt af
van wat het achterblijven van de brede welvaart ten opzichte van het streefbeeld veroor-
zaakt en of er ook een rol is voor beleid bij het komen van de huidige naar de gewenste situ-
atie (stap 1b in figuur 1.1).

Figuur 1.1

Keuzes bij bevorderen van brede welvaart in regio

Stap 1: Afbakenen van de beleidsopgave

v

1a: Wat is het - Watstaat centraal bij brede welvaart? Bepaalt de

streefbeeld —Jp» - Waargaat hetom bij de brede welvaartvan —Jp»-maatschappe-

voor de regio? mensen? lijke opgave
Welke aspecten van brede welvaart zijn dan voor de regio
belangrijk?

+ Brede welvaart voor wie?
Welke inwoners? (verdeling en toedeling van
brede welvaart binnen de regio)
+ Waar? (verhouding tussen brede welvaart ‘hier’
en ‘elders’)
Wanneer? (verhouding tussen brede welvaart
‘nu’ en ‘later’)

+ Watzijn relevante ontwikkelingen voor de situatie

1b:isereenrol —p. - -

ing i in deregio; en waar zitten knelpunten en kansen
gegeven het streefbeeld voor de regio?

Bepaalt de
beleidsopgave

overeldy Kan beleid bijdragen aan het realiseren van het E

streefbeeld? e
Stap 2: Bestuurlijke vormgeving

Wat kan via generiek beleid, en wat kan via Bepaalt hoe de
regiospecifiek beleid? _’inhoudelijke keuzes
Wat is de rolverdeling tussen Rijk en decentrale bij de beleidsopgave
overheden? worden gemaakt; en
Welke decentrale overheden zijn betrokken, en hoe hoe de aanpak van de
is de bestuurlijke samenwerking vormgegeven opgave wordt
binnen de regio? georganiseerd

Is een integrale aanpak nodig of volstaat een
sectorale aanpak?

Worden maatschappelijk partijen en inwoners
betrokken, en hoe?

Bron: PBL

De keuzes over wat brede welvaart is, voor wie en of er een rol is voor beleid zijn inherent
normatief van aard. Ze volgen uit opvattingen over hoe een (breed) welvarende samenleving
er uit zou moeten zien. Er bestaan verschillende normatieve perspectieven die in de politieke
besluitvorming tegen elkaar moeten worden afgewogen. Welk perspectief wordt gekozen is
van invloed op de beslissing welke beleidsaanpak er gehanteerd wordt om de brede welvaart
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in de regio te bevorderen, in lijn met de gewenste richting. Het is daarom van belang deze
keuzes expliciet te maken voordat kan worden overgegaan op de hoe-vraag.

In deel 1 van deze paper zetten we bij elke vraag een aantal verschillende normatieve per-
spectieven naast elkaar om te laten zien hoe het perspectief dat wordt gehanteerd gevolgen
heeft voor de beleidsopgave en daarmee welke beleidsopties er zijn.

Stap 2: keuzes bij de bestuurlijke vormgeving

Als de beleidsopgave duidelijk is, is het vervolgens de vraag hoe de inhoudelijke keuzes het
beste bestuurlijk kunnen worden ingebed en gerealiseerd. Gegeven het huidige bestel van
interbestuurlijke en financiéle verhoudingen in Nederland, is het bevorderen van brede wel-
vaart in de regio een gezamenlijke opgave voor zowel decentrale overheden als de Rijks-
overheid.” Maar er zijn wel keuzes nodig over de rolverdeling tussen de bestuurslagen, zowel
bij het maken van de inhoudelijke keuzes uit stap 1 als bij de uitvoering van het beleid. Bo-
vendien zal de Rijksoverheid voor de vraag staan hoe de regiospecifieke aanpak om brede
welvaart in de regio te bevorderen, zich verhoudt tot de generieke belangen die gelden voor
heel Nederland. Zodra de verdeling van verantwoordelijkheden tussen bestuurslagen bepaald
is bij het bevorderen van brede welvaart in de regio, spelen er een aantal keuzes over hoe
de governance verder vorm wordt gegeven. Welke decentrale overheden moeten worden be-
trokken gezien de opgave? Is er een integrale aanpak nodig, of volstaat een sectorale aan-
pak? Is het van belang dat ook maatschappelijke partijen en inwoners van de regio worden
betrokken?

In deel 2 van dit paper gaan we in op de overwegingen bij deze keuzes.

Expliciet maken van keuzes vergroot effectiviteit, efficiéntie en legitimiteit
van het beleid

Reflecteren op alle hiervoor genoemde keuzes draagt bij aan een beter onderbouwd en meer
doelgericht beleid. Door bij elke keuze verschillende perspectieven in ogenschouw te nemen
wordt voorkomen dat bepaalde opties al bij voorbaat ter zijde worden geschoven. Bovendien
ontstaat door het expliciet maken van de keuzes over ‘wat’, ‘voor wie’, ‘waar’ en ‘wanneer’,
duidelijkheid over het doel van het beleid.®

Dit komt ten eerste ten goede aan de effectiviteit en efficiéntie van beleid. Heldere, afgeba-
kende ambities en doelen dragen bij aan een doelgerichte aanpak. Daarnaast is dit van be-
lang om - op termijn - het doelbereik en de doelmatigheid van het beleid vast te kunnen
stellen en daarmee het beleid te kunnen verantwoorden. En tot slot kan het expliciteren van
het beleidsdoel de legitimiteit en het draagvlak voor beleid vergroten. Een heldere motive-
ring van beleidskeuzes draagt bij aan meer begrip voor het beleid en vergroot daarmee de
acceptatie van de aanpak.® Tot slot kunnen latere aanpassingen in het beleid ook beter wor-
den verantwoord als de oorspronkelijke keuzes duidelijk zijn.

7 Hoewel het doel van het beleid is de brede welvaart in de regio te vergroten, betekent dit dus niet automa-
tisch dat de gemeente of het regionale verband het enige of meest geéigende bestuursniveau is om dit te be-
werkstelligen. Dit hangt af van wat er nodig is om het streefbeeld voor de regio te bereiken en welke aanpak dit
vraagt. Gegeven het feit dat in Nederland een aantal belangrijke zaken centraal zijn geregeld (met name op het
gebied van overheidsfinancién en bevoegdheden op veel beleidsterreinen), zal de inzet van het Rijk in veel ge-
vallen noodzakelijk zijn (Buitelaar 2020).

8 Deze veronderstellingen bepalen het doel van het beleid en vormen daarmee een belangrijk onderdeel van de
beleidstheorie. Naast het doel omvat de beleidstheorie ook veronderstellingen over waarom de gekozen inter-
ventie bijdraagt aan het behalen van het doel (Hoogerwerf 1989).

9 Voor het creéren van draagvlak is het vaak ook van belang de doelgroep (de inwoners van de regio) en uit-
voerende partijen te betrekken bij de beleidsvorming (zie hoofdstuk 10).
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1.3 Wat is de regio?

Bij één keuze staan we nu alvast stil: de afbakening van de regio. Voor de effectiviteit, effici-
entie en legitimiteit van het beleid is het van belang dat de bestuurlijke vormgeving aansluit
bij het ruimtelijk schaalniveau waarop de processen spelen waarop moet worden ingegrepen.

Dit is echter geen eenvoudige opgave. Ten eerste verschilt het ruimtelijk schaalniveau per
opgave: bij elke opgave spelen andere processen een rol, en die processen werken vaak op
verschillende schaalniveaus. Zo hangt het ruimtelijk schaalniveau van het beleid bij het ver-
minderen van milieuvervuiling af van de afstand waarop de uitstoot van milieuvervuilende
gassen of stoffen van invloed zijn op het milieu, terwijl dit bij het vergroten van de kansen
op de arbeidsmarkt afhangt van hoe lang mensen bereid zijn te reizen tussen hun woon- en
werkplek. Ten tweede overstijgt bij veel opgaven het ruimtelijk schaalniveau van de betrok-
ken processen de grenzen van individuele gemeenten, provincies of zelfs de landsgrenzen.

De aanpak van regionale opgaven vraagt dan ook in veel gevallen om allianties tussen ver-
schillende (decentrale) overheden. In hoofdstuk 10 gaan we nader in op hoe de bestuurlijke
afbakening van de regio kan plaatsvinden en de bestuurlijke complexiteit die dit kan opleve-
ren. In de rest van deze paper verstaan we onder ‘de regio’ het geografisch gebied dat wordt
afgebakend door de functionele processen die relevant zijn voor de opgave die centraal staat
in het beleid.

1.4 Keuzes die buiten beschouwing blijven

De keuzes die we in deze paper beschrijven zijn niet uitputtend. Een aantal kwesties die ra-
ken aan de rol van beleid bij het bevorderen van brede welvaart in de regio, valt buiten de

scope van deze paper. Ten eerste richten we ons - in lijn met de focus van het Regio Deal-
beleid - op de keuzes voor beleid gericht op het bevorderen van brede welvaart in de regio.
Dit betekent dat keuzes voor een beleid dat de verschillen in brede welvaart tussen regio’s

wil verminderen buiten beschouwing blijven (zie daarvoor Buitelaar et al. 2018).

Daarnaast gaan we ook niet in op de vraag welke beleidsinstrumenten en -maatregelen het
meest effectief zijn. Dit is in veel gevallen afhankelijk van de regiospecifieke opgave en situ-
atie in een regio. Het gaat dus om maatwerk en het is veelal niet mogelijk om een generiek
antwoord op deze vraag te geven. In de PBL-studie Verkennen waar wat werkt wordt hier
nader op ingegaan (Weterings & Verwoerd 2020).

Tot slot gaan we in op keuzes rondom de bestuurlijke vormgeving van het beleid, maar niet
op andere governancevraagstukken, zoals de codrdinatie van de inzet van de betrokken par-
tijen, het organiseren van de capaciteit en middelen om het beleid uit te voeren, en de wijze
waarop legitimiteit en steun bij burgers en belanghebbenden kan worden geregeld.1? Speci-
fiek voor het Regio Deal-programma worden dit soort vragen op verzoek van de ministeries
van BZK en LNV nader onderzocht door een consortium van de Universiteit van Tilburg, de
Universiteit van Utrecht, Birch en Berenschot (zie RD Lab Governance consortium 2020).

10 Voor een nadere discussie over het belang van het betrekken van de inwoners van de regio bij het beleid om
hun brede welvaart te bevorderen, zie Hajer (2011) en Putters (2020).
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1.5 Opzet van de paper

Hoofdstuk 2 tot en met 7 vormen het eerste deel van deze paper. In hoofdstuk 2 staan we
stil bij wat brede welvaart is en in de vier daaropvolgende hoofdstukken bespreken we de
perspectieven op elk van de fundamentele keuzes voor het afbakenen van de opgave (‘wat’,
‘welke inwoners’, ‘waar’ en ‘wanneer’). Hoofdstuk 7 gaat in op de vraag of er een rol is voor
beleid. In hoofdstuk 8, 9 en 10 gaan we in op de verschillende keuzes ten aanzien van de
bestuurlijke vormgeving van beleid dat de brede welvaart in de regio wil bevorderen.
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Deel 1: Keuzes bij de
afbakening van de
opgave



2 Brede welvaart opgevat als
welzijn

'[Het] politieke debat [over brede welvaart] moet niet gaan over meetinstrumenten en
indicatoren, maar over hoe het er op hoofdlijnen voor staat met de brede welvaart, en
over welke politieke keuzes daarbij gemaakt moeten worden. Aan dit debat heeft het
tot nu toe vaak ontbroken.’ (Tijdelijke Commissie Breed Welvaartsbegrip 2016: 6)

In dit deel van de paper gaan we in op de politieke keuzes die het bevorderen van brede
welvaart vraagt. In aanvulling op het bovenstaande citaat vraagt dit niet alleen om duidelijk-
heid over hoe het is gesteld met de brede welvaart, maar vooral over hoe deze zou moeten
zijn. Het eerste kan objectief worden vastgesteld met behulp van indicatoren die alle aspec-
ten van brede welvaart afdekken.!! Hoe de brede welvaart zou moeten zijn, vraagt echter
om verschillende normatieve keuzes. Om dit verschil nader te verduidelijken staan we in dit
hoofdstuk eerst stil bij de definitie van brede welvaart (paragraaf 2.1), en gaan we vervol-
gens in op twee verschillende perspectieven op hoe brede welvaart zou moeten zijn (para-
graaf 2.2) en de keuzes die daarbij spelen (paragraaf 2.3).

2.1 Wat is brede welvaart?

Brede welvaart gaat in essentie over het welzijn van mensen, en de mate waarin dat wel-
zijnsniveau ook in de toekomst kan worden behouden (Stiglitz et al. 2009).12 Het omvat alles
wat mensen van waarde vinden voor het leiden van een goed leven (PBL, SCP en CPB
2017).13 Naast economische factoren, zoals inkomen, hangt dit ook af van niet-economische
factoren zoals hun gezondheid, toegang tot voorzieningen, de natuurlijke omgeving waarin
mensen leven en hoe tevreden mensen zijn over hun leven. Een aantal van deze aspecten is
subjectief (zoals tevredenheid over het leven), maar ook objectieve aspecten zoals de om-
standigheden waarin mensen leven en de middelen waarover zij beschikken spelen een rol
(SCP 2016). Die laatste aspecten kunnen worden gegroepeerd in drie hoofdcategorieén: ma-
terieel (‘feconomie’), maatschappelijke leefomstandigheden (‘sociaal’) en de natuurlijke leef-
omgeving (‘ecologie’).

Het schaalniveau van de regio is van groot belang voor de brede welvaart van mensen om-
dat het dagelijks leven van mensen zich voor een groot deel op dit schaalniveau afspeelt
(OECD 2014). Het welzijn van een inwoner in Den Helder hangt daardoor maar beperkt af
van de natuur op de Veluwe, en een inwoner van de Achterhoek merkt weinig van het tekort
aan betaalbare woningen in de grote steden in de Randstad. Hoe het is gesteld met de brede
welvaart van inwoners kan daarom nauwkeuriger op regionaal schaalniveau worden vastge-
steld dan op nationaal niveau (Horlings & Smits 2019).

11 Zoals gebeurt in de regionale Monitor Brede Welvaart van het CBS, zie: https://dashboards.cbs.nl/rmbw/re-
gionalemonitorbredewelvaart/

12 We volgen hierin Stiglitz et al. (2009). Zij beschouwen ‘well-being’ als zowel de levensstandaard van men-
sen, dat wil zeggen de situatie waarin ze zich bevinden (wat voor inkomen en opleiding ze hebben, hoe ze wo-
nen, hoe het is gesteld met de fysieke leefomgeving etc.) als hoe tevreden mensen zijn met wat ze hebben en
doen (de evaluatie of subjectieve beleving van hun situatie). Dit komt overeen met wat het SCP verstaat onder
kwaliteit van leven (SCP 2016). Daarbij hanteren we - in lijn met de drie planbureaus - een brede kijk op de
samenleving, waarbij economische, sociale en ecologische factoren allemaal van belang zijn voor het welzijn
van mensen (PBL, SCP & CPB 2017).

13 Het kan daarbij gaan om zaken waar mensen waarde aan hechten omdat die van nut voor hen zijn, maar ook
om zaken waar zij een intrinsieke waarde aan toekennen, zoals biodiversiteit of mensenrechten.
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Regio’s zijn geen geisoleerde eenheden. Ze zijn op veel verschillende manieren met elkaar
verbonden: via woon-werkverkeer, uitwisselingen van goederen, diensten en kennis, inves-
teringen in kapitaal, sociale relaties, verplaatsingen van wilde dieren of de verspreiding van
planten, en milieuvervuiling. Hierdoor hebben ontwikkelingen in de ene regio vaak ook in-
vloed op het welzijn van inwoners in andere regio’s, zowel binnen Nederland als daarbuiten.
En omgekeerd kunnen allerlei gebeurtenissen buiten de regio van invloed zijn op het welzijn
van de inwoners binnen een regio (Thissen et al. 2016); de kredietcrisis van 2008 en de ont-
wikkeling van de coronapandemie in 2020 laten dit duidelijk zien. Het welzijn *hier’ hangt dus
samen met het welzijn ‘elders’.

Hetzelfde geldt voor het welzijn van de huidige en de toekomstige inwoners van de regio
(*nu’ en ‘later’). Elke regio biedt verschillende vormen van kapitaal (natuurlijk, economisch,
kennis, en sociaal), die bijdragen aan het welzijn van de inwoners. Het gebruik van bepaalde
vormen van kapitaal door de huidige inwoners van de regio kunnen ertoe leiden dat deze
niet langer of in beperktere mate beschikbaar zijn voor de toekomstige inwoners. Bijvoor-
beeld als er bossen worden gekapt voor de verkoop van hout aan andere regio’s, als door in-
tensieve landbouw de biodiversiteit in de regio afneemt, maar ook als cultureel erfgoed
wordt gesloopt om ruimte te maken voor extra woningen. Omgekeerd kunnen investeringen
ten behoeve van het welzijn van toekomstige generaties, zoals bij transities of economische
structuurversterking, ertoe leiden dat het welzijn van huidige inwoners minder toeneemt of
zelfs afneemt.

De meerwaarde van het bredewelvaartsperspectief is dat het alle aspecten van het welzijn
van mensen in samenhang bekijkt, en daarbij niet alleen het welzijn van mensen ‘hier en nu’
in ogenschouw neemt, maar ook van de inwoners in andere regio’s of landen (‘elders’) en
van de toekomstige inwoners van de regio (‘later’). Omdat het vergroten van welzijn op één
aspect ten koste kan gaan van het welzijn op andere aspecten, en meer welzijn voor de hui-
dige inwoners van een regio ten koste gaan van het welzijn van mensen elders of later,
staan beleidsmakers voor afruilen en moeten ze keuzes maken. Welke van deze afruilen aan
de orde en acceptabel zijn, hangt af van wat onder welzijn wordt verstaan.

2.2 Twee visies op welzijn

Brede welvaart gaat dus over het welzijn van mensen in het ‘hier en nu’, maar ook ‘elders’
en ‘later’. Maar over wat welzijn precies is en daarmee wat er nodig is om dit te vergroten,
bestaan verschillende visies. We beschrijven de twee visies die het debat domineren: de wel-
vaartseconomische benadering en de capability-benadering (zie ook Stiglitz et al. 2009).14

In de welvaartseconomische benadering wordt welzijn gelijkgesteld aan behoeftebevre-
diging: de mate waarin mensen hun behoeften en wensen kunnen realiseren gegeven de
schaarse, alternatief aanwendbare middelen waar zij over beschikken (Johansson 1991).1>
Deze middelen kunnen zowel materieel zijn als niet-materieel (zoals vrije tijd, gezondheid,
kennis). Ook gaat het niet alleen om middelen op individueel niveau, maar ook op collectief

14 In zowel de welvaartseconomische als capability-benadering ligt de nadruk op de behoeften en wensen van
individuen als uitgangspunt voor welzijn. Er bestaan ook visies die meer aandacht hebben voor andere waarden
zoals verbondenheid, sociale cohesie en geborgenheid.

15 *‘Behoeftebevrediging’ kan hierbij ook opgevat worden als het ‘geluk’ dat mensen uit schaarse middelen ha-
len. Vanuit dit oogpunt, gaat de welvaartseconomische benadering over de voorwaarden voor het geluk van
mensen voor zover deze schaarse middelen betreffen. Binnen de wetenschappelijke literatuur is er ook een
stroming die systematisch onderzoek doet naar de subjectieve geluksbeleving van mensen en hoe dit samen-
hangt met bepaalde voorwaarden (zoals materiéle rijkdom, gezondheid, onderwijs, de kwaliteit van het open-
baar bestuur, enz.) (zie Veenhoven 2019; Stiglitz et al. 2009: 145-151). Deze stroming wordt hier niet apart
besproken. Een belangrijke bevinding uit deze stroming is wel dat de ervaring van geluk door mensen, vanaf
een bepaald niveau van materiéle voorspoed nauwelijks nog toeneemt als hun rijkdom verder groeit.
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niveau: de voorziening van publieke en semipublieke goederen, zoals infrastructuur, open-
baar vervoer, onderwijs, gezondheidszorg, nutsvoorzieningen. Daarnaast voorziet de natuur-
lijke leefomgeving in bepaalde behoeften, zoals schone lucht maar ook recreatie. Het
uitgangspunt van deze visie is dat mensen zodanige keuzes maken dat ze met de hen ter be-
schikking staande middelen zo veel mogelijk van hun behoeften bevredigen. Hierdoor is het
aantal middelen waar mensen over beschikken een goede indicator voor hun welzijn.

Volgens de capability-benadering hangt het welzijn van mensen af van de hoeveelheid re-
ele alternatieven die mensen hebben om hun leven in te richten in lijn met hun ambities,
normen en waarden. Die set aan alternatieven wordt aangeduid met de term ‘capabilities’®
(Sen 1985). Volgens deze visie hangt iemands welzijn, naast wat iemand doet en is, ook af
van wat iemand kan doen en zijn (Robeyns 2017). Dit hangt uiteraard af van de (materiéle
en immateriéle) middelen waar iemand over beschikt, maar ook van de vrijheid en kansen
die deze persoon heeft om het eigen leven vorm te geven en zichzelf te ontwikkelen. We
lichten het verschil tussen deze visie op welzijn en die van de welvaartseconomische benade-
ring toe aan de hand van figuur 2. Zoals deze figuur laat zien hangt wat iemand daadwerke-
lijk kan doen en zijn in het leven af van twee andere zaken naast de hoeveelheid middelen
die iemand tot zijn of haar beschikking heeft. Allereerst zijn ook formele en informele institu-
ties (of structuren die ontstaan door interacties tussen individuen)!” en andere omgevings-
factoren hierop van invloed. Zo kan iemand met een hoog inkomen toch een laag welzijn
hebben volgens de capablity-benadering als diegene bijvoorbeeld niet zelf mag beslissen met
wie hij/zij gaat trouwen, of woont in een gebied met zo'n lage luchtkwaliteit dat die de le-
vensverwachting verlaagt.!® Instituties en omgevingsfactoren kunnen mensen zowel onder-
steunen bij het vormgeven van hun leven als hier beperkingen aan opleggen.

Figuur 2.1

Verschil tussen welvaartseconomische en capability-benadering van welzijn

Perspectief van behoeftebevrediging

Middelen Conversiefactoren
Op individueel niveau Factoren die beinvlioeden
(inkomen, vermogen, etc.) 7 of iemand zijn/haar
. —— Consumptie ————p .
en op collectief niveau middelen daadwerkelijk
—p

(publieke goederen, kan omzetten in meer
voorzieningen, etc.) welzijn

Instituties en andere omgevingsfactoren
Fundamentele vrijheden/grondrechten
Overige wet- en regelgeving —

2 iemand zijn/haar leven inricht
Sociale normen en waarden —_—)

Alles wat iemand daadwerkelijk kan
Gedrag van anderen

5 . . zijn én kan doen
Kwaliteit van de fysieke leefomgeving

Capabilities — keuzevrijheid in hoe

Bron: Robeyns (2017: 83); bewerking PBL

16 We hebben ervoor gekozen de Engelse terminologie te hanteren. De term ‘capability’ heeft een specifieke be-
tekenis en er is geen Nederlandse termen beschikbaar die de lading ervan volledig dekt.

17 Het kan gaan om formele instituties, zoals vastgelegd in wet- en regelgeving, en om informele instituties zo-
als wat voor gedrag als acceptabel wordt beschouwd in iemands sociale omgeving. Deze zijn plaats- en tijdge-
bonden.

18 De capability-benadering is ontstaan als kritiek op de beperkingen van de welvaartseconomische benadering.
In de deelgebieden van de economie die zich bezighouden met beleidsanalyse, zoals maatschappelijke kosten-
batenanalyse (MKBA), heeft deze kritiek geleid tot een breder perspectief op welzijn en wordt bijvoorbeeld ook
rekening gehouden met de gevolgen voor de levensverwachting.
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Daarnaast hangt iemands welzijn volgens de capability-benadering ook af van of zij hun mid-
delen en de mogelijkheden die hun leefomgeving (instituties en andere factoren) biedt ook
daadwerkelijk kunnen omzetten in meer welzijn. Dit worden de conversiefactoren genoemd.
Het kan daarbij gaan om persoonlijke kenmerken. Zo kunnen sommige mensen met een fy-
sieke beperking geen gebruik maken van voorzieningen, zoals bussen of openbare gebou-
wen, als deze niet toegankelijk zijn voor mensen in een rolstoel. Maar het kan ook gaan om
beperkingen die ze ervaren door de omstandigheden in hun fysieke, sociale en institutionele
leefomgeving. Sommige omgevingskenmerken zijn direct van invloed op de keuzevrijheid
van mensen, zoals wet- en regelgeving, maar het beperkende effect hiervan kan ook afhan-
kelijk zijn van iemands persoonlijke kenmerken. Zo kunnen vrouwen in hun keuzevrijheid op
het gebied van carriéreontwikkeling worden beperkt als waar zij wonen de sociale normen zo
zijn dat het niet wenselijk wordt geacht dat zij blijven werken nadat ze kinderen krijgen. Die
normen hebben geen invloed op de keuzevrijheid van mannen op dit gebied. Via de conver-
siefactoren is er in de capability-benadering dus ook oog voor mogelijke verschillen in welzijn
tussen individuen buiten eventuele verschillen in middelen.

In beide benaderingen is voor het welzijn van mensen de hoeveelheid en het type middelen
waar zij over beschikken dus van belang. De twee benaderingen zijn dus complementair.
Echter, volgens de capability-benadering is het vergroten van het aantal middelen wel een
noodzakelijke maar geen voldoende voorwaarde voor het bevorderen van het welzijn van
mensen. Het kan ook (of daarnaast) nodig zijn om bepaalde vrijheden en kansen toe te ken-
nen of eventuele belemmerende factoren weg te nemen. De capability-benadering stelt
daarom dat het essentieel is om het welzijn van mensen te beoordelen vanuit de gewenste
uitkomst voor hoe het leven van mensen eruitziet, en niet alleen op basis van de middelen
waar mensen over beschikken (Robeyns 2017).

2.3 Keuzes bij het uitwerken van het streefbeeld voor de
regio

We hebben in de vorige paragraaf beschreven hoe de welvaartseconomische benadering en
de capability-benadering verschillen in hun visie op wat welzijn is op individueel niveau. Ech-
ter, bestuurders en beleidsmakers staan voor de vraag hoe zij welzijn kunnen bevorderen op
het niveau van de samenleving. Dit vraagt naast keuzes over wat onder welzijn wordt ver-
staan, ook keuzes over welke verdeling en toedeling van welzijn binnen de samenleving
rechtvaardig worden geacht. Op samenlevingsniveau is de vraag dus: wat voor welzijn voor
wie?

Met betrekking tot de opgave om het welzijn in de regionale samenleving te bevorderen, kan

de wie-vraag verder opgedeeld worden in drie keuzes:

1. Welke inwoners: welke verschillen in welzijn tussen bepaalde groepen inwoners van de
regio zijn acceptabel, en welke niet? Dit bepaalt op welke inwoners in de regio (en welke
niet) het beleid zich richt.

2. Waar: in welke mate zou bij het bevorderen van het welzijn van de inwoners in de regio
(*hier’) rekening gehouden moeten worden met de gevolgen voor het welzijn van inwo-
ners in andere regio’s (‘elders’)??

3. Wanneer: in welke mate zou bij het bevorderen van het welzijn van de huidige inwoners
van de regio (‘nu’) rekening gehouden moeten worden met hun toekomstig welzijn en/of
het welzijn van toekomstige generaties (‘later’)?

19 In deze paper richten we ons op keuzes bij het bevorderen van welzijn in de regio en daarmee alleen op de
rechtvaardigheidsvraagstukken die horen bij regionaal beleid. Bij beleid dat verschillen in welzijn tussen regio’s
wil verminderen spelen aanvullende keuzes (zie Buitelaar et al. 2018).
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Ook voor elk van de wie-vragen geldt dat hierop verschillende normatieve perspectieven be-
staan en dat deze dus om politieke keuzes vragen.

2.4 Opzet vervolg van deel 1

In het vervolg van deel 1 van deze paper, gaan we nader in op de consequenties voor beleid
van de keuze tussen verschillende perspectieven op de vier vragen: wat, welke inwoners,
waar, en wanneer. Om te illustreren dat een ander perspectief uiteindelijk tot ander type be-
leid leidt, passen we de verschillende perspectieven toe op de vier kernopgaven die op
hoofdlijnen kunnen worden onderscheiden in het Regio Deal-programma (Raspe et al. 2019):
‘Groeipotenties verzilveren’, ‘Achterstanden wegwerken’, “'Structuurversterking en regionale
transitie’ en het ‘Bevorderen van kwaliteit van leven en leefomgeving’.?° Hierbij plaatsen we
wel de kanttekening dat we in deze voorbeelden eigenlijk op de zaken vooruit lopen, en al
veronderstellen dat de opgave voor beleid is vastgesteld; iets wat eigenlijk pas kan als expli-
ciet is gemaakt hoe de brede welvaart in de regio zou moeten zijn.

Door verschillende perspectieven te beschrijven en te laten zien hoe die doorwerken in het
beleid, laten we zien dat deze keuzes belangrijke implicaties hebben voor de doelstellingen
van het beleid, en daarmee ook voor de beleidsaanpak. Het is dus van belang de afwegingen
bij deze keuzes expliciet te maken. Als dat niet gebeurt, leidt dit tot onduidelijkheid over de
ambities en motivaties voor het beleid, wat dan kan uitmonden in inconsistenties en verwar-
ring in de aanpak en ook de legitimiteit van het beleid kan verminderen.

In figuur 2.2 is in de groengearceerde blokken aangegeven welke keuzes we in het vervolg
van deel 1 van de paper bespreken. In hoofdstuk 3 gaan we in op de vraag ‘wat staat cen-
traal bij brede welvaart’ in relatie tot de opgave om brede welvaart in de regio te bevorde-
ren. We beschrijven hoe de gehanteerde visie op welzijn bepalend is voor de verdere
invulling van deze opgave. De keuzes rondom de vragen over ‘brede welvaart voor wie’, of-
tewel de verdeling en toedeling van welzijn (welke inwoners, waar en wanneer), werken we
uit in respectievelijk hoofdstuk 4, 5 en 6. Zodra al deze keuzes zijn gemaakt, volgt de vraag
of er een rol is voor beleid bij het bevorderen van de condities voor brede welvaart in de re-
gio (stap 1b in figuur 2.2). Daar staan we in hoofdstuk 7 bij stil.

20 De vragen over het wat, welke inwoners, waar en wanneer van brede welvaart zijn van toepassing op elk van
deze vier typen regionale opgaven. Maar de illustratie van de verschillende perspectieven bij elk van de vier
vragen, heeft steeds betrekking op slechts één van de vier typen opgaven. Het gaat hier steeds alleen om lou-
ter voorbeelden.
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Figuur2.2

Keuzes voor afbakenen van opgave

Stap 1: Afbakenen van de beleidsopgave
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1a: Wat is het - Watstaat centraal bij brede welvaart?
streefbeeld —} +  Waar gaat het om bij de brede welvaart van
voor de regio? mensen?
»  Welke aspecten van brede welvaart zijn dan
belangrijk?

+ Brede welvaart voor wie?
»  Welke inwoners? (verdeling en toedeling van
brede welvaart binnen de regio)

+ Waar? (verhouding tussen brede welvaart ‘hier’

en ‘elders’)

»  Wanneer? (verhouding tussen brede welvaart

‘nu’ en ‘later’)
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Stap 2: Bestuurlijke vormgeving
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- Watis de rolverdeling tussen Rijk en decentrale
overheden?

- Welke decentrale overheden zijn betrokken, en hoe
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3 Wat staat centraal bij welzijn?

In dit hoofdstuk beschrijven we hoe het hanteren van verschillende perspectieven op welzijn
kan leiden tot een andere focus bij een beleid dat de brede welvaart in de regio wil bevorde-
ren. We beschrijven eerst hoe beleid zal verschillen uitgaande van de twee visies op welzijn
die we in paragraaf 2.2 hebben geintroduceerd. Vervolgens staan we stil bij hoe deze visies
van invloed zijn op afruilen tussen de verschillende aspecten van brede welvaart. Tot slot il-
lustreren we de gevolgen voor beleid door de opgave ‘Groeipotenties verzilveren’ te interpre-
teren vanuit beide visies.

3.1 Visie op welzijn en focus van beleid

In de welvaartseconomische benadering hangt welzijn van de inwoners in de regio af van het
nut dat zij ontlenen aan de consumptie van zowel materiéle als niet-materiéle zaken; oftewel
de mate waarin zij hun behoeften kunnen bevredigen. Het uitgangspunt is dat mensen zoda-
nige keuzes maken dat ze met de hen ter beschikking staande middelen zo veel mogelijk van
hun behoeften bevredigen.

Vanuit deze visie is het voor het bevorderen van de brede welvaart in de regio voldoende als
beleid ertoe leidt dat de inwoners in de regio over meer middelen beschikken. Beleid kan zich
daarbij op een breed scala aan middelen richten: het (gemiddeld) inkomen in de regio, maar
ook het aanbod van voorzieningen, woningen, de kwaliteit van de woonomgeving of de na-
tuur in de regio, of het faciliteren van de verplaatsingsmogelijkheden tussen woning, werk en
voorzieningen (via openbaar vervoer of andere infrastructuur). Op welke middelen het beleid
zich richt, hangt af welke behoeften de inwoners in de regio hebben, oftewel waar zij vooral
nut aan ontlenen.

Volgens de capability-benadering hangt welzijn af van de hoeveelheid reéle alternatieven die
mensen hebben om hun leven in te richten in lijn met hun ambities en waarden. Het gaat om
de keuzevrijheid die mensen hebben om te kunnen zijn en doen in het leven wat zij willen
(hun capabilities).

Vanuit deze visie kan alleen het vergroten van de middelen waar mensen over beschikken
onvoldoende zijn om de brede welvaart van mensen in de regio te bevorderen. Om de keu-
zevrijheid van inwoners te vergroten kan het (ook) nodig zijn om hun kansen om zich te ont-
plooien en de vrijheid om eigen keuzes te maken te vergroten. Hiervoor kan het nodig zijn
om inwoners bepaalde rechten toe te kennen. Of als de sociale, institutionele of fysieke leef-
omgeving (sommige groepen) inwoners beperkt in het omzetten van hun middelen in meer
welzijn, om het wegnemen van die belemmerende factoren. Bijvoorbeeld via het verbeteren
van de toegankelijkheid van voorzieningen (het rolstoeltoegankelijk maken van het openbaar
vervoer of winkels), of het aanpakken van discriminatie op de arbeids- en woningmarkt als
dit ondanks het formele verbod hierop bepaalde inwoners belemmert in hun ontwikkeling.
Waar het beleid zich op richt, hangt daarbij af van welke vrijheden en kansen inwoners ge-
acht worden nodig te hebben om een goed leven te kunnen leiden. Dat is een politieke keuze
en ideeén daarover zijn tijd- en plaatsgebonden.

3.2 Keuzes tussen de aspecten van brede welvaart

Het bevorderen van brede welvaart vraagt van het beleid ook om te kiezen welke aspecten
van brede welvaart het als het meest belangrijk beschouwt voor het welzijn van de inwoners.
Het verbeteren van één aspect van brede welvaart kan ten koste gaan van de brede welvaart
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op andere aspecten. Zo zal het bouwen van woningen buiten het bestaand stedelijk gebied
leiden tot minder groen en open ruimte in de regio. Welke afruil tussen de aspecten van
brede welvaart acceptabel wordt gevonden, hangt af van de waarde die wordt gehecht aan
elk van die aspecten. Wat leidend is bij de beoordeling daarvan verschilt tussen de twee vi-
sies op welzijn. Vanuit de welvaartseconomische benadering gaat het om waar de inwoners
het meeste nut aan ontlenen, vanuit een capability-benadering om welke aspecten van in-
vloed zijn op hun keuzevrijheid in wat zij kunnen zijn en doen.2!

De twee benaderingen verschillen daarnaast in de manier waarop ze omgaan met dergelijke
normatieve keuzes tussen de verschillende aspecten van brede welvaart. Binnen de wel-
vaartseconomische benadering wordt in het algemeen verondersteld dat het nut dat inwo-
ners ontlenen aan een bepaald aspect, wordt weergegeven door zijn marktwaarde, of - als
het aspect niet op de markt verhandelbaar is — door een equivalente waarde.?2 Als er een af-
weging gemaakt moet worden tussen aspecten, dan gebeurt dit door de waardes te vergelij-
ken. Binnen de capability-benadering is het niet gebruikelijk om afwegingen tussen aspecten
van brede welvaart op een dergelijke manier ‘op te lossen’, en zal de keuze gemaakt moeten
worden door ethisch te redeneren waarom één aspect belangrijker is voor het welzijn van
mensen dan het andere.

3.3 Toepassing op opgave ‘Groeipotenties verzilveren’

In tabel 3.1 passen we de twee visies op welzijn toe op de regionale opgave ‘Groeipotenties
verzilveren’. Dit laat zien hoe deze opgave vanuit de twee visies zou worden opgevat, wat
vervolgens doorwerkt in de condities voor brede welvaart waar het beleid zich op richt en
wat voor maatregelen daarbij horen.

Tabel 3.1 De twee verschillende visies op welzijn toegepast op de opgave ‘Groei-
potenties verzilveren’

Welzijn als behoeftebevrediging Welzijn als capabilities
via middelen
Hoe wordt De groeipotenties hebben met name | Groei betekent het vergroten van de
de opgave betrekking op de regionale econo- reéle alternatieven die de inwoners
opgevat? mie. Groei van de regionale econo- van de regio hebben om hun leven in
mie zal ertoe moeten leiden dat te richten in lijn met hun ambities,
inwoners van de regio meer inkomen | normen en waarden. Dat kan gaan
te besteden hebben, of dat bijvoor- om meer consumptiemogelijkheden,
beeld het aanbod van voorzieningen maar ook om een grotere kans op
in de regio toeneemt. Uit het oog- persoonlijke ontwikkeling (onderwijs,
punt van brede welvaart mag die cultureel) of het vergroten van de
groei niet ten koste gaan van het feitelijke mogelijkheden die mensen
welzijn van inwoners in andere re- hebben om hun middelen om te zet-
gio’s of van de toekomstige inwoners | ten in meer welzijn.
van de regio.
Wat is de Stimuleren van groei van de regio- Het kan gaan om het vergroten van
focus van nale economie door bijvoorbeeld te de beschikbare middelen voor de in-
beleid? investeren in het verder vergroten woners van de regio, door het stimu-
van de concurrentie- en innovatie- leren van economische groei, maar

21 Waarbij uit het oogpunt van brede welvaart ook rekening moet worden gehouden met de gevolgen voor het
welzijn van mensen ‘elders’ en ‘later’.
22 Er bestaan daarvoor verschillende waarderingsmethoden, waarbij ofwel een waarde wordt afgeleid uit andere
marktwaarden, ofwel mensen gevraagd wordt om een waarde toe te kennen.
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Welzijn als behoeftebevrediging
via middelen

Welzijn als capabilities

kracht van de economische activitei-
ten met als doel het vergroten van
de beschikbare middelen voor de in-
woners van de regio (bijvoorbeeld
omdat de groei leidt tot hogere inko-
mens of meer banen).

ook om het vergroten van de vrijhe-
den die mensen hebben om hun le-
ven vorm te geven of de reéle
kansen die ze hebben om zich te
ontplooien. Dit kan door het toeken-
nen van bepaalde rechten (in bij-
voorbeeld onderwijs, of de
arbeidsmarkt) of het wegnemen van
belemmeringen die mensen ervaren
bij het benutten van middelen en
mogelijkheden die beschikbaar zijn
in de regio.

Wat voor
beleids-
maatrege-
len horen
daarbij?

Bijvoorbeeld: vergroten aanbod aan
bedrijfslocaties, investeringen in
(transport)infrastructuur, aantrekken
van bedrijfsinvesteringen, subsidies
voor innovatie, ondersteuning van
ondernemerschap, onderwijs beter
afstemmen op wat gevraagd wordt
op de arbeidsmarkt, makkelijker ma-
ken om kenniswerkers uit buitenland
aan te nemen, faciliteren van nieuwe
toepassingen van informatie- en
communicatietechnologie, aanpak-
ken van een tekort aan betaalbare
woningen, enz.

Naast beleidsmaatregelen die leiden
tot meer middelen, ook bijvoorbeeld:
investeren in het toegankelijk maken
van voorzieningen (openbaar ver-
voer, bibliotheek, enz.) voor alle in-
woners, tegengaan van discriminatie
bij het toekennen van hypotheken in
bepaalde wijken of bij sollicitatiepro-
cedures, persoonsgebonden budget
voor opleiding of bij- en omscholing,
innovaties in publieke dienstverle-
ning en nutsvoorzieningen om maat-
werk en keuzevrijheid te bevorderen
(zie ook Foundational Economy Col-
lective 2018).
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4 Rechtvaardigheid: hoeveel
welzijn voor welke inwoners?

Als duidelijk is wat onder welzijn wordt verstaan, volgt de vraag hoeveel wie zou moeten
krijgen. Anders gezegd: wat is het gewenste welzijnsniveau voor de inwoners van de regio
en in welke mate worden verschillen in welzijn tussen (groepen) inwoners van de regio ac-
ceptabel gevonden? Dat vraagt om keuzes over welke toedeling en verdeling van welzijn bin-
nen de regionale samenleving rechtvaardig worden geacht. Hierop bestaan verschillende
normatieve perspectieven. We beschrijven een aantal van deze rechtvaardigheidsperspectie-
ven en illustreren vervolgens de consequenties daarvan voor beleid door deze toe te passen
op de opgave ‘Achterstanden wegwerken’.

4.1 Rechtvaardigheidsperspectieven op de toedeling en
verdeling van welzijn

Rechtvaardigheid gaat over wat juist is, wat eerlijk is (Buitelaar 2020). Als beleid voor het
bevorderen van brede welvaart in de regio uitgaat van welzijn als behoeftebevrediging via
middelen, dan is de eerste vraag over hoeveel middelen de inwoners van de regio zouden
moeten beschikken. Het streven kan zijn het totaal aan middelen in de regio te vergroten,
maar ook om te zorgen voor een bepaald basisniveau voor alle inwoners. Daarnaast is er
sprake van een verdelingsvraagstuk. Veel van de middelen en goederen (of diensten) die no-
dig zijn voor het bevredigen van de behoeften van inwoners zijn schaarse middelen en goe-
deren (of diensten). Schaarse middelen en goederen zijn beperkt beschikbaar. Het gaat dan
bijvoorbeeld om geld, tijd en voedsel, maar ook om banen, woningen, collectieve voorzienin-
gen, of het aantal (plekken op) scholen (in het algemeen of voor speciaal onderwijs) in de
regio.23 Als één persoon een deel van deze goederen of diensten krijgt toebedeeld, dan bete-
kent dit dat er minder beschikbaar is voor alle anderen, net als bij het verdelen van een
taart. Daarom staan beleidsmakers ook voor de vraag: wat is een rechtvaardige verdeling
van schaarse middelen en goederen tussen de inwoners van de regio?

Voor een beleid dat de visie op welzijn van de capability-benadering volgt, spelen naast de
keuzes over de toe- en verdeling van schaarse middelen en goederen ook keuzes over de
toekenning en realisatie van vrijheden en kansen. Zoals toegelicht in paragraaf 2.2 zijn deze
ook bepalend voor wat iemand daadwerkelijk kan zijn en doen in het leven (oftewel, iemands
set aan ‘capabilities’). In tegenstelling tot schaarse goederen kunnen rechten en kansen niet
worden opgedeeld en verdeeld. De vraag wat rechtvaardig is, neemt hierbij dan ook de vorm
aan van een toekenningsvraagstuk: op welke vrijheden en kansen hebben de inwoners in de
regio recht? Daarnaast is bij de capability-benadering een belangrijke vraag in hoeverre
mensen in staat zijn om de hun beschikbare middelen en toegekende vrijheden en kansen
om te zetten in meer welzijn. Beleidsmakers staan volgens deze benadering dus ook voor de
normatieve keuze wie extra ondersteuning zou moeten krijgen bij het verwezenlijken van
hun welzijn, en wie niet.

Ten aanzien van de hoeveelheid middelen en de verdeling van schaarse middelen en goe-
deren zijn er verschillende perspectieven op wat rechtvaardig is. We noemen de perspectie-
ven die het meest onderscheidend zijn:%*

23 Het tegenovergestelde zijn vrije goederen: goederen waarbij geen tijd of productiemiddelen moeten worden
opgeofferd om behoeften te bevredigen, zoals zonlicht.
24 Zie Buitelaar et al. (2018), pp. 85-91 voor een nadere bespreking.
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e Maximaliseren: Het streven is het vergroten van het totaal aan middelen of het gemid-
delde aantal middelen per inwoner in de regio.?> In dit perspectief wordt geen aandacht
besteed aan de verdeling van die middelen over de inwoners; het gaat primair om het
vergroten van de welvaart. Impliciet wordt daarmee een ongelijke verdeling van midde-
len tussen inwoners acceptabel geacht.

e Egalitarisme: Het streven is een zo gelijk mogelijke verdeling van middelen onder de in-
woners. Het gaat er dus om de relatieve verschillen tussen inwoners in hoeveel schaarse
middelen en goederen zij bezitten (oftewel de ongelijkheid van de verdeling) zo veel mo-
gelijk te verminderen, ook als dit ten koste gaat van de totale hoeveelheid aan beschik-
bare schaarse middelen en goederen in de regio.

e Sufficiéntarisme: Schaarse middelen en goederen moeten zo verdeeld worden dat alle
inwoners minstens genoeg hebben om in hun levensonderhoud te kunnen voorzien.2¢
Wat voldoende is, hangt in dit perspectief af van een nader te definiéren absolute norm
of drempelwaarde. Andere verschillen in de verdeling van schaarse middelen en goe-
deren zijn volgens dit perspectief moreel irrelevant, zolang iedereen een voldoende le-
vensstandaard heeft (Frankfurt 1987).27

e Prioritarisme: In de verdeling van schaarse middelen en goederen moet prioriteit worden
gegeven aan het bevorderen van de positie van de minstbedeelden in de regio. Het gaat
erom voorrang te geven aan diegenen die er het minst goed van afkomen, ongeacht of
zij op dit moment onder of boven een bepaalde norm zitten (in tegenstelling tot het suffi-
ciéntarisme). Het verkleinen van de relatieve verschillen tussen inwoners is als zodanig
niet van belang (net als bij het sufficiéntarisme en anders dan bij het egalitarisme).28

Hoewel de vier beschreven perspectieven duidelijk van elkaar verschillen, zijn sommige wel
complementair en dus te combineren. Er zijn echter ook perspectieven die moeilijk samen-
gaan. Vooral het streven naar maximalisatie van welzijn en naar een egale verdeling van
welzijn staan op gespannen voet met elkaar. Het komen tot een gelijke verdeling vraagt om
herverdelings- of spreidingsbeleid. Dat soort beleid kan echter de groei van het welzijn af-
remmen, omdat het de voordelen die voortkomen uit de clustering van bedrijven of de ag-
glomeratie van mensen tegenwerkt.

In normatieve perspectieven op de toekenning en realisatie van individuele vrijheden en kan-
sen - die vallen onder de filosofie van het liberalisme - staan niet de middelen en goederen
centraal, maar het institutioneel raamwerk waarbinnen het welzijn van de inwoners tot stand
komt.2° Volgens deze perspectieven moet dat raamwerk aan bepaalde rechtvaardigheidsei-
sen voldoen, zoals het garanderen van fundamentele vrijheden en (gelijke) rechten. Dit kan
bijvoorbeeld via het stellen van regels die moeten bijdragen aan het voorkémen van onrecht-
vaardig handelen van de ene inwoner ten opzichte van de andere. Volgens sommige verte-
genwoordigers van dit perspectief is het onwenselijk om te streven naar een vooraf
vastgesteld einddoel - zoals een bepaalde verdeling van middelen - omdat dit leidt tot onge-
lijke rechten. Dit perspectief laat zich daardoor moeilijk verenigen met het streven naar

25 Een specifieke vorm van het Maximalisatieprincipe is de toepassing van het idee van pareto-optimaliteit uit-
gebreid met de mogelijkheid tot compensatie. Hierbij wordt ervan uitgegaan dat het maatschappelijk gezien
altijd wenselijk is als de hoeveelheid middelen toeneemt zonder dat er iemand op achteruitgaat, eventueel na
compensatie door diegenen die erop vooruitgaan.

26 De zogenoemde ‘Doctrine of Sufficiency’ van Harry Frankfurt (Frankfurt 1987; en ook Benbaji 2005).

27 Zolang voldaan wordt aan de randvoorwaarde dat iedereen voldoende heeft, is dit principe dus te combineren
met andere rechtvaardigheidsprincipes, zoals Maximaliseren.

28 Het Difference Principle (Ongelijkheidsprincipe) van John Rawls (1971) zou als een versie van Prioritarisme
kunnen worden gezien. Volgens dit principe is een ongelijke verdeling van middelen tussen mensen alleen te
rechtvaardigen wanneer deze ongelijke verdeling ertoe leidt dat de totale hoeveelheid middelen toeneemt, en
daarmee bewerkstelligt dat ook de minstbedeelden over een grotere hoeveelheid middelen zullen beschikken
(*Social and economic inequalities are to be arranged so that they are (...) to the greatest benefit of the least
advantaged’). In zijn latere werk lijkt John Rawls echter richting het sufficiéntarisme te bewegen (Buitelaar et
al. 2018). Hij werkt dan - via het begrip ‘sociale primaire goederen’ - uit over welke goederen elk persoon mi-
nimaal zou moeten kunnen beschikken uit het oogpunt van rechtvaardigheid.

29 Zje Buitelaar (2020) voor een uitgebreidere toelichting.
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maximaliseren of egaliseren van middelen (Buitelaar 2020). Het verminderen van de segre-
gatie in steden3? vergt bijvoorbeeld het ingrijpen in de individuele vrijheid om zelf te mogen
bepalen waar iemand wil wonen. Hetzelfde geldt voor het maximaliseren van het welzijn
waarvoor juist een sterke ruimtelijke concentratie van inwoners en bedrijven gunstig is.

Hoewel de toekenning van vrijheden en rechten een belangrijke rol speelt in de capability-
benadering, is er wel een verschil met het perspectief van de meeste klassiek-liberalen. Ter-
wijl die laatsten zich richten op formele vrijheden en rechten, staan in de capability-benade-
ring feitelijke vrijheden en rechten centraal. Net als bij middelen, geldt volgens de capability-
benadering ook voor formele vrijheden en rechten dat niet iedereen even goed in staat is om
deze om te zetten in meer welzijn (Robeyns 2017). De middelen en formele vrijheden en
rechten waarover mensen beschikken zijn dus slechts een noodzakelijke en geen voldoende
voorwaarde voor welzijn. Uit het perspectief van rechtvaardigheid focust de capability-bena-
dering dus op het streven naar een bepaald niveau van reéle alternatieven die mensen heb-
ben om hun leven vorm te geven, en dat vraagt om voldoende middelen en voldoende
vrijheden en rechten. Met het centraal stellen van een bepaald absoluut minimum is deze be-
nadering dus vergelijkbaar met het streven van het sufficiéntarisme ten aanzien van
schaarse middelen en goederen (Buitelaar 2020).

4.2 Toepassing op opgave ‘Achterstanden wegwerken’

In tabel 4.1 illustreren we de beleidsconsequenties van de verschillende perspectieven op so-
ciale rechtvaardigheid voor één van de kernopgaven uit het Regio Deal-programma: ‘Achter-
standen wegwerken’.

30 Segregatie gaat over de scheefheid van de ruimtelijke verdeling van bepaalde groepen inwoners over de
stad, zoals hoge- en lage-inkomengsgroepen of mensen met en zonder migratieachtergrond (zie PBL 2016).
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Tabel 4.1 De rechtvaardigheidsperspectieven op de ver- en toedeling van welzijn
onder inwoners toegepast op de opgave ‘Achterstanden wegwerken’

Hoeveelheid
en verdeling
van midde-
len

(staat cen-
traal bij wel-
zijn als
behoeftebe-
vrediging via
middelen; en
is ook be-
langrijk bij
welzijn als
capabilities)

Maximalise-
ren

Aanpakken van achterstand van de regio als geheel ten
opzichte van andere regio’s of het regionale niveau in
het verleden op bepaalde aspecten van welzijn, zoals
het inkomen of schoolresultaten. De verdeling van wel-
zijn binnen de regio wordt niet in ogenschouw geno-
men.

Bijvoorbeeld beleid dat zich richt op het bevorderen van
economische groei in de regio of het aantrekken van
nieuwe inwoners door de bouw van duurdere woningen
om zo het gemiddeld inkomen van de regio te verho-
gen. Of het gemiddeld welzijn in de regio te vergroten
door het beleid te richten op inwoners wier welzijn het
makkelijkst verbeterd kan worden (‘laaghangend fruit’)
met een beperkte inzet van middelen (bijvoorbeeld
door bemiddeling naar werk van groepen met een rela-
tief kleine afstand tot de arbeidsmarkt).

Egalitarisme

Het verminderen van de achterstand in welzijn van
sommige groepen inwoners in de regio ten opzichte van
die van andere groepen inwoners om zo de relatieve
verschillen binnen de regio te verlagen. Het streven is
dat alle inwoners binnen de regio zo veel mogelijk de-
zelfde mate van welzijn hebben.

Dit kan bijvoorbeeld door de bemiddeling van werk te
richten op groepen met een grote afstand tot de ar-
beidsmarkt om zo het verschil met de kansrijke groe-
pen in de regio te verminderen. Of door nivellering:
herverdeling van middelen van hoge-inkomensgroepen
naar lage-inkomensgroepen.3!

Sufficiénta-
risme

Zorgen dat alle inwoners in de regio genoeg welzijn
(middelen of capabilities) hebben. Wat genoeg is, wordt
bepaald door een norm of drempel die wordt afgespro-
ken (een bestaansminimum). Als inwoners onder dit
minimum (dreigen te) zakken, richt beleid zich op het
verbeteren van hun welzijn tot deze weer op het be-
staansminimum is.

Dit kan bijvoorbeeld door het vaststellen en waarbor-
gen van een basisinkomen of een bijstandsinkomen, of
via schuldhulp, daklozenopvang, of het waarborgen van
een minimumniveau aan voorzieningen of veiligheid.

Prioritarisme

Inwoners van de regio die het minstbedeeld zijn als het
gaat om bepaalde aspecten van welzijn (inkomen, toe-
gang tot gezondheidszorg, leefmilieu, enzovoort) heb-
ben voorrang bij de aanpak van achterstanden.

Beleid richt zich vooral op het bevorderen van de posi-
tie van die groepen die het slechtst af zijn, met bijvoor-
beeld de bijzondere bijstandsregelingen, of investering
in de leefomgeving in achterstandswijken.

31 In Nederland zijn de mogelijkheden voor inkomensnivellering op regionaal niveau beperkt, omdat inkomens-
beleid primair een nationale verantwoordelijkheid is.
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Verwezenlij-
ken van toe-
gekende
rechten en
kansen

(belangrijk
bij een visie
op welzijn
als capabili-
ties)

Aanpakken van achterstanden van sommige inwoners
in de regio ten aanzien van de hoeveelheid reéle alter-
natieven die zij hebben om hun leven vorm te geven,
omdat aan hen bepaalde rechten of kansen niet zijn
toegekend, of omdat zij niet in staat zijn deze in de
praktijk te verwezenlijken.

Bijvoorbeeld beleid om discriminatie op de regionale ar-
beidsmarkt of de woningmarkt tegen te gaan. Of finan-
ciéle instellingen verbieden om persoonskenmerken
(zoals etnische achtergrond of de wijk waar iemand
woont) mee te nemen in het risicoprofiel bij het aanbod
van verzekeringen of hypotheken. Een ander voorbeeld
is extra aandacht voor en investeringen in het onder-
wijs voor kinderen uit achterstandswijken (zie ook
Guarini et al. 2018). Of investeringen in taalonderwijs
voor de aanpak van laaggeletterdheid en slechte be-
heersing van het Nederlands om zo te zorgen dat taal
geen beletsel vormt om te participeren in de maat-
schappij.
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5 Afweging tussen ‘hier’ en
‘elders’

Een regio is geen geisoleerde eenheid, zeker niet binnen een land. Regio’s zijn op allerlei ma-
nieren met elkaar verbonden. Via die relaties tussen regio’s kan het bevorderen van het wel-
zijn in de ene regio (‘hier’) ook het welzijn in andere regio’s beinvioeden (‘elders’).
Beleidsmakers staan daarom ook voor de keuze in hoeverre zij bij hun regionaal beleid reke-
ning willen houden met de gevolgen voor ‘elders’. In paragraaf 5.1 bespreken we welke drie
verschillende rechtvaardigheidsperspectieven op dit punt kunnen worden onderscheiden. In
paragraaf 5.2 passen we die perspectieven toe op de opgave ‘Structuurversterking en regio-
nale transitie’.

5.1 Rechtvaardigheidsperspectieven op interregionale ef-
fecten

Er zijn vele manieren waarop het bevorderen van het welzijn van de inwoners in de eigen re-
gio (*hier”) gevolgen kan hebben voor het welzijn van inwoners in andere regio’s, zowel bin-
nen als buiten Nederland (‘elders’). Die gevolgen kunnen negatief zijn. Bijvoorbeeld als met
subsidies wordt geprobeerd bedrijven naar de regio te trekken en dat leidt tot een verplaat-
sing van activiteiten die voorheen elders waren gevestigd (beleidsconcurrentie). Of als het
beleid in de regio leidt tot het verschuiven van problemen naar andere regio’s (waterbedef-
fect), zoals wanneer door de aanpak van ondermijnende criminaliteit in één regio de crimine-
len hun activiteiten naar elders verplaatsen. Maar beleid in één regio kan ook - naast het
welzijn van de eigen inwoners - het welzijn van de inwoners uit andere regio’s vergroten.
Bijvoorbeeld als investeringen in nieuwe culturele of onderwijsvoorzieningen in de regio ook
de mogelijkheden voor het volgen van onderwijs of het bezoeken van culturele activiteiten
voor inwoners uit omliggende regio’s vergroten.

De vraag die centraal staat bij deze normatieve keuze is in hoeverre er bij het bevorderen
van het welzijn van inwoners in de eigen regio, rekening moet worden gehouden met de ge-
volgen voor het welzijn van de inwoners van andere regio’s. Deze kwestie speelt zowel bij
een visie op welzijn als behoeftebevrediging via middelen, als bij een visie op welzijn vanuit
de capability-benadering. Wel geldt ook hier, net als bij de vraag ‘wie krijgt hoeveel en wat?’
uit het vorige hoofdstuk, dat de gehanteerde visie op welzijn bepaalt waar het beleid naar
streeft en zich op richt. Wanneer welzijn wordt opgevat als behoeftebevrediging via midde-
len, zal de focus liggen op de effecten van het vergroten van middelen in de eigen regio op
de middelen die elders beschikbaar zijn.32 Als de visie op welzijn van de capability-benade-
ring wordt gevolgd, dan is het de vraag in hoeverre het rechtvaardig is dat de toekenning
van rechten en kansen aan inwoners in de regio gevolgen heeft voor inwoners van andere
regio’s. Hoewel dat minder snel het geval zal zijn dan bij schaarse middelen, kan het vergro-
ten van kansen in de ene regio wel van invloed zijn op het welzijn van inwoners in andere re-
gio’s. In positieve zin kan dit bijvoorbeeld als er een universiteit in de regio komt of via het
verbeteren van de infrastructuur. In negatieve zin gebeurt dit wanneer de aantrekkings-
kracht van de ene regio ertoe leidt dat inwoners wegtrekken uit een andere regio, waardoor

32 Het zal hierbij vooral gaan om de verdeling tussen regio’s van productieactiviteiten. De aanwezigheid van
dergelijke productieactiviteiten heeft invioed op onder andere het gemiddelde inkomen, de werkgelegenheid en
consumptieopties. Tussen regio’s kan er aanzienlijke concurrentie bestaan om bepaalde activiteiten en investe-
ringen aan te trekken.
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het aanbod aan scholen, ziekenhuiszorg en andere belangrijke voorzieningen daar onder
druk komt te staan.

Er zijn drie rechtvaardigheidsperspectieven op deze afweging te onderscheiden:33

e 'Eigen regio eerst’: het beleid stelt de belangen van de inwoners in de eigen regio
voorop. De gevolgen voor het welzijn van inwoners in andere regio’s zijn niet van belang.

e '‘Geven en nemen’: in het beleid voor de eigen regio wordt rekening gehouden met het
welzijn van inwoners van andere regio’s, maar alleen als dit door wederzijdse afhanke-
lijkheden op termijn voordelig kan uitpakken voor de eigen regio. Door samen te werken,
beleid af te stemmen, en soms zelfs beleid te integreren, kunnen wederzijdse voordelen
(‘win-winsituaties’) worden gecreéerd, of kan juist een negatieve dynamiek tussen re-
gio’s (‘race-to-the-bottom’) worden voorkomen. Hierdoor zijn bepaalde mogelijkheden
om het welzijn van de inwoners uit de eigen regio te bevorderen geen optie, omdat deze
gevolgen hebben voor andere regio’s die ingaan tegen de afspraken en goede verhoudin-
gen met die regio’s.

e 'Solidariteit tussen regio’s’: het beleid levert een bijdrage aan het bevorderen van welzijn
in andere regio’s waar het welzijn achterblijft, ongeacht of dit het welzijn van de inwo-
ners in de eigen regio bevordert.

Het rechtvaardigheidsperspectief dat bij de afweging tussen welzijn ‘hier’ en ‘elders’ wordt
gekozen kan verschillen, afhankelijk van of het gevolgen voor andere regio’s in Nederland
betreft, of voor regio’s in andere landen. Binnen een gecentraliseerd land als Nederland zal
het eerder als onwenselijk worden gezien als regionale overheden opereren vanuit het prin-
cipe ‘eigen regio eerst’, omdat dit negatief kan uitwerken op de brede welvaart in Nederland
als geheel.3* Maar ten opzichte van regio’s buiten Nederland kan ‘eigen regio eerst’ wel ac-
ceptabel worden gevonden. Ook zal ‘solidariteit tussen regio’s’ eerder als een rechtvaardige
optie worden gezien als het regio’s betreft binnen Nederland, terwijl dit richting het buiten-
land is beperkt tot ontwikkelingshulp voor landen met grote achterstanden. Op nationaal ni-
veau krijgt een dergelijke solidariteit tussen regio’s vorm door beleid dat minder welvarende
regio’s en wijken ondersteunt.3>

5.2 Toepassing op opgave ‘Structuurversterking en regio-
nale transitie’

In tabel 5.1 laten we de consequenties zien van de drie rechtvaardigheidsperspectieven op
de omgang met de gevolgen voor ‘elders’, voor een beleid gericht op één van de opgaven uit
het Regio Deal-programma: ‘Structuurversterking en regionale transitie’. Bij de voorbeelden
in de eerste bullet bij elk van de perspectieven, gaat het steeds om het vergroten van de
hoeveelheid middelen, en die bij de tweede bullet om voorbeelden van beleid dat is gericht
op de ontwikkeling van feitelijke kansen en vrijheden.

33 Deze perspectieven zijn gebaseerd op de literatuur over internationale betrekkingen (zie bijv. Schieder &
Spindler 2014). ‘Eigen regio eerst’ is hierbij gebaseerd op ‘realisme’ in internationale betrekkingen, welke ver-
onderstelt dat staten hun eigen belangen voorop moeten stellen. ‘Geven en nemen’ is gebaseerd op de stro-
ming die juist wederzijdse afhankelijkheden benadrukt. ‘Solidariteit tussen regio’s’ is equivalent aan de morele
grondslagen voor internationale hulp- en ontwikkelingssamenwerking.

34 Al beschikken gemeenten en provincies wel over enige mate van autonomie, en is het dus in de praktijk de
vraag of zij altijd zullen handelen in het belang van de brede welvaart in Nederland als geheel. Er kan zich dus
soms beleidsconcurrentie voordoen tussen decentrale overheden onderling, bijvoorbeeld bij het aantrekken van
investeringen door bedrijven.

35 Op nationaal niveau is er daarnaast ook sprake van beleid dat uitdrukking geeft aan de solidariteit tussen
mensen in het land, in bijvoorbeeld sociale zekerheid, zorg of onderwijs. Omdat kwetsbare groepen niet gelijk-
matig verdeeld over het land wonen, resulteert dit ook in meer steun voor sommige regio’s.
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Tabel 5.1 De drie rechtvaardigheidsperspectieven op de afweging tussen welzijn

‘hier’ en ‘elders’ toegepast op de opgave ‘Structuurversterking en regio-
nale transitie’

Eigen regio
eerst

Beleid gericht op het aantrekken van bedrijven en investeringen uit an-
dere regio’s, via bijvoorbeeld investeringsprikkels of de ontwikkeling
van nieuwe bedrijventerreinen.

Inzetten op clusters van hoogwaardige economische activiteiten dat
leidt tot het verhuizen van schaars talent vanuit andere regio’s naar de
regio. Het menselijk kapitaal in andere regio’s neemt daardoor af, wat
op lange termijn een weerslag kan hebben op de economische ontwik-
kelingsmogelijkheden van deze regio’s en daarmee op het aantal be-
schikbare banen in de regio. Dat verlaagt de kansen op de
arbeidsmarkt van de inwoners in die andere regio’s.

Geven en
nemen

Beleid gericht op het stimuleren van de circulaire economie in samen-
werking met naburige regio’s. De transitie naar een circulaire economie
biedt kansen voor de ontwikkeling van nieuwe economische activiteiten
(nieuwe materialen, productietechnologieén), en daarmee meer werk-
gelegenheid, maar kan ook het welzijn in de regio’s vergroten op het
gebied van milieu, landschap en gezondheid. Als deze transitie in sa-
menwerking met andere regio’s wordt aangepakt, zal de transitie beter
van de grond komen. Dit betekent wel dat niet alle kansen voor het
ontwikkelen van nieuwe activiteiten en faciliteiten in de eigen gereali-
seerd worden en de werkgelegenheidseffecten dus zijn verspreid over
de betrokken regio’s.

Beleid gericht op het faciliteren van de groei van een economisch clus-
ter in een naburige regio, ook al betekent dit dat een dergelijk cluster
zich niet in de eigen regio zal ontwikkelen. Wel zal dit de kansen op de
arbeidsmarkt voor de eigen inwoners ten goede kunnen komen, omdat
zij meer banen binnen een acceptabele woon-werkreistijd kunnen be-
reiken.

Solidariteit
tussen re-
gio’s

Beleid dat als onderdeel van de transitie naar meer duurzame produc-
tie in de voedselverwerkende industrie in de regio, ook ‘fair trade’ en
duurzame productie bevordert bij leveranciers van agrarische grond-
stoffen die van buiten Nederland gehaald worden. Ook wanneer dit er-
toe leidt dat de prijs van de producten die in de regio gemaakt worden,
omhoog gaat, waarmee de concurrentiekracht van de industrie in de
regio dus verslechtert. Het hoofddoel is het vergroten van het inkomen
van kleine producenten elders.

Beleid waarbij meer welvarende regio’s minder welvarende regio’s hel-
pen bij het creéren van meer kansen op werk voor de inwoners daar.
Bijvoorbeeld via investeringen in de regionale economie, maar ook via
kennisuitwisseling, advisering, de opbouw van capaciteit met betrek-
king tot bepaalde nieuwe productietechnologieén (zoals artificial intelli-
gence, robotics of big data), of het helpen versterken van hun
regionale beleid.3®

36 Dergelijke horizontale samenwerkingsrelaties kunnen zelfs geformaliseerd worden in partnerschappen tussen
twee of meerdere regio’s (Turok & Habiyaremye 2020).
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6 Afweging tussen ‘nu’ en ‘later’

Naast de afweging tussen ‘hier’ en ‘elders’ staan beleidsmakers ook voor de afweging tussen
‘nu’ en ‘later’: in hoeverre mag het bevorderen van het welzijn van de huidige inwoners ge-
volgen hebben voor het welzijn van toekomstige inwoners? De verschillende rechtvaardig-
heidsperspectieven op deze keuze zijn het onderwerp van paragraaf 6.1. In paragraaf 6.2
volgt dan weer een toepassing van deze perspectieven, dit keer op de opgave ‘Bevorderen
van de kwaliteit van leven en de leefomgeving’.

6.1 Rechtvaardigheidsperspectieven op intertemporele ef-
fecten

Bij deze afweging staat de volgende vraag centraal: hoe zwaar telt het welzijn van de hui-
dige inwoners van de regio ten opzichte van het welzijn van de toekomstige inwoners? Het
welzijn van de inwoners van de regio hangt af van de aanwending van verschillende soorten
kapitaal (natuurlijk, economisch, menselijk en sociaal). Meer gebruik van kapitaal ‘nu’ of het
minder opbouwen van kapitaal (door niet te sparen) kunnen het welzijn van de huidige inwo-
ners vergroten. Dat betekent echter dat er minder van dat kapitaal beschikbaar is in de toe-
komst, waardoor het welzijn van de inwoners die dan in de regio leven lager is dan dat van
de huidige inwoners. Bijvoorbeeld als historisch erfgoed of een uniek natuurgebied wordt op-
geofferd voor het bouwen van nieuwe woningen om het huidige tekort aan betaalbare wonin-
gen te verlagen. Of voor het verbreden van snelwegen om zo de congestie in de regio te
verlagen. Omgekeerd kan het conserveren van kapitaal om dit in de toekomst te kunnen in-
zetten, leiden tot (een) minder (grote toename van het) welzijn van de huidige inwoners. Dit
is bijvoorbeeld het geval als wordt besloten te investeren in het herstel van natuurgebieden;
de baten hiervan zullen mogelijk pas over tientallen jaren merkbaar zijn, waardoor de hui-
dige inwoners de kosten dragen van het hogere welzijn van toekomstige inwoners.

We kunnen drie perspectieven onderscheiden op wat rechtvaardig is bij dit soort intertempo-

rele afwegingen (zie ook Stiglitz et al. 2009):

e ‘'Zorgeloosheid’: de zorgen en wensen die nu spelen worden meer gevoeld en zijn veel
concreter dan de zorgen en wensen in de toekomst, wat leidt tot de (vaak impliciete)
keuze om in te teren op de totale hoeveelheid beschikbaar kapitaal om zo de huidige no-
den te lenigen. Wie dan leeft, wie dan zorgt, kort gezegd.

e ‘'Zachte duurzaamheid’: het streven is het behouden van de totale hoeveelheid kapitaal,
maar er mag substitutie plaatsvinden tussen typen kapitaal. Het doel is dat het ver-
mogen om in de toekomst een gelijksoortig niveau aan welzijn te bereiken niet afneemt.
Vanuit dit oogpunt zou een verlies aan bijvoorbeeld natuurlijk kapitaal of cultureel erf-
goed, gecompenseerd kunnen worden door een toename van andere soorten kapitaal.

e ‘Harde duurzaamheid’: de totale hoeveelheid kapitaal moet behouden blijven, en er mag
in principe geen substitutie plaatsvinden tussen verschillende typen onvervangbaar kapi-
taal. Kapitaal dat uniek is en op geen enkele manier te reproduceren is, moet behouden
blijven, want dit is intrinsiek waardevol en het verdwijnen hiervan leidt tot minder wel-
zijn in de toekomst.

De afweging tussen welzijn ‘nu’ en ‘later’ is (net als bij *hier’ versus ‘elders’) relevant voor
zowel beleid dat uitgaat van welzijn als behoeftebevrediging via middelen, als beleid in lijn
met welzijn als capabilities. Desalniettemin zullen de twee visies op welzijn een ander accent
leggen bij deze afweging. Als welzijn gezien wordt als behoeftebevrediging via middelen, dan
is de vraag of substitutie tussen verschillende typen van middelen die het welzijn bepalen,
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acceptabel wordt gevonden of niet. Er kan immers onderscheid gemaakt worden tussen ver-
schillende soorten middelen, die kwalitatief verschillen in de manier waarop ze belangrijk zijn
voor het welzijn van mensen, en die samenhangen met bepaalde typen kapitaal. Bepaalde
baten van de natuur kunnen bijvoorbeeld alleen geleverd worden door de aanwezigheid van
een specifieke vorm van natuurlijk kapitaal. Of de beleving van bepaalde evenementen (zo-
als carnaval of de Elfstedentocht) is verbonden met een karakteristiek type van sociaal of
cultureel kapitaal. Als substitutie tussen deze typen middelen - en het type kapitaal dat hier-
mee samenhangt - acceptabel is, dan is ‘zachte duurzaamheid’ afdoende. Er is in dat geval
geen aantasting van het welzijn in de toekomst, zolang de totale voorraad aan kapitaal toe-
reikend is om een andere combinatie aan middelen voort te brengen die eenzelfde hoeveel-
heid aan welzijn genereert. Maar als verondersteld wordt dat bepaalde behoeften alleen
vervuld kunnen worden via een bepaald type middelen dat samenhangt met een bepaald
type kapitaal (met andere woorden, als substitutie niet mogelijk is), dan zal alleen ‘*harde
duurzaamheid’ volstaan.3”

In de capability-benadering hangt welzijn af van hoeveel keuzevrijheid mensen hebben om
hun leven in te richten in overeenstemming met hun ambities, normen en waarden. Voor be-
leid dat deze visie op welzijn volgt en oog heeft voor de duurzaamheid van dit welzijn, kan
het verloren gaan van onvervangbaar kapitaal als onwenselijk worden beschouwd omdat
hierdoor het aantal reéle alternatieven dat beschikbaar is voor toekomstige generaties af-
neemt. Wanneer bepaald cultuurhistorisch erfgoed binnen een regio verloren gaat - bijvoor-
beeld als de fruitteelt verdwijnt als gevolg van veranderingen in het klimaat - dan zal dat
gezien worden als negatief voor het welzijn van mensen die later in de regio wonen, omdat
hiermee ook alternatieven en kansen van mensen om hun leven op een bepaalde manier te
leiden, teloorgaan. Als een type kapitaal gelinkt is aan de beschikbare alternatieven en kan-
sen van mensen, dan is er geredeneerd vanuit de capability-benadering dus een voorkeur
voor ‘harde duurzaamheid’.

6.2 Toepassing op opgave ‘Bevorderen van kwaliteit van
leven en leefomgeving’

In tabel 6.1 laten we zien hoe deze drie perspectieven op de rechtvaardigheid van de afwe-
ging tussen ‘nu’ en ‘later’ leiden tot verschillende beleidsopties bij de opgave uit het Regio
Deal-programma ‘Bevorderen van kwaliteit van leven en leefomgeving’. We gebruiken per
perspectief steeds twee voorbeelden waarin dezelfde opgave centraal staat om te laten zien
hoe anders dit beleid uitpakt als er een ander perspectief op deze afweging wordt gehan-
teerd.

37 Er is ook een tussenpositie mogelijk. Verondersteld kan worden dat een eventueel verlies van de specifieke
ervaringen die voortgebracht worden door bijzondere soorten kapitaal, in principe gecompenseerd kan worden
door meer middelen van een andere aard. Maar deze compensatie zou wel moeten bestaan uit een grotere hoe-
veelheid van dit andere type middelen, gezien het feit dat er een kwalitatief andere ervaring verloren gaat.
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Tabel 6.1 De drie rechtvaardigheidsperspectieven op de afweging welzijn ‘nu’ en
‘later’ toegepast op de opgave ‘Bevorderen van kwaliteit van leven en
leefomgeving’

Zorgeloos-
heid

Beleid dat geen oog heeft voor of (onbewust) zelfs bijdraagt aan de
vernietiging van natuurlijk kapitaal in de regio, bijvoorbeeld via de ont-
ginning van bepaalde grondstoffen waarvan de voorraad beperkt is
(zoals olie, aardgas, of bepaalde mineralen).

Beleid dat natuur en open ruimte aan de rand van de bebouwde kom
opoffert om de ontwikkeling van grote weidewinkels toe te staan. Met
als gevolg op langere termijn dat ook het winkelaanbod in de binnen-
stad afkalft en daarmee de leefbaarheid in het centrum onder druk
komt te staan.

Zachte duur-
zaamheid

Klimaatadaptatiebeleid waarbij het waarborgen van het welzijn in de
regio in de toekomst, vraagt om investeringen in bijvoorbeeld het ver-
hogen van dijken, verbreden van het stroomgebied van rivieren, of het
aanpassen of zelfs verplaatsen van woningen, waarbij er bewust voor
wordt gekozen dat dit ten koste mag gaan van bepaald erfgoed zoals
natuurlijke of cultuurlandschappen of de sociale gemeenschap bij de
verplaatsing van woningen.

Beleid dat toestaat dat er weidewinkels komen buiten de bebouwde
kom, maar alleen als dit complementair is aan het bestaande winkel-
aanbod. Op die manier ontstaat er een groter keuzeaanbod voor de
huidige en toekomstige inwoners van de regio, maar natuur en open
ruimte worden hier wel permanent voor opgeofferd.

Harde duur-
zaamheid

Beleid waarbij extra wordt geinvesteerd in het verminderen van de ge-
volgen van klimaatverandering, zonder dat dit ten koste gaat van cul-
tureel erfgoed en het oorspronkelijke landschap. Bijvoorbeeld door het
plaatsen van zonnepanelen alleen toe te staan op daken van bedrijfs-
panden of in zonneweides op bedrijventerreinen.

Beleid dat gericht is op het behoud van zowel natuur en open ruimte
buiten de bebouwde kom, als het unieke karakter van en de diversiteit
binnen het winkel- en voorzieningenaanbod in de binnenstad. Een
eventuele uitbreiding van het winkelaanbod kan dan alleen plaatsvin-
den als hier plek voor is in de binnenstad.
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/ Is er een rol voor beleid?

Zodra het streefbeeld voor de brede welvaart in de regio is vastgesteld, kan bepaald worden
in hoeverre dat streefbeeld verschilt van de huidige situatie binnen de regio. Deze vergelij-
king laat de maatschappelijke opgave voor de regio zien. Vervolgens is het de vraag of er
ook een opgave is voor beleid bij het bewerkstelligen van het streefbeeld.

Het antwoord op deze vraag is afhankelijk van de uitkomsten van een nadere analyse van 1)
de verwachte ontwikkelingen die van invloed zijn op de toekomstige situatie in de regio (op
demografisch, economisch, sociaal of technologisch gebied) en 2) de achterliggende oorza-
ken van de maatschappelijke opgave. Een analyse van autonome ontwikkelingen is van be-
lang omdat dergelijke ontwikkelingen het streefbeeld voor de regio dichterbij kunnen
brengen, of de situatie bij niets doen verder doen verslechteren. Inzicht in de achterliggende
oorzaken laat zien waar knelpunten of juist potenties bij de realisatie van het streefbeeld zit-
ten.

Als deze vragen zijn beantwoord, volgt de vraag of beleid ook een rol kan spelen bij het weg-
nemen van deze knelpunten en het waarmaken van de potenties van een regio. Een eerste
overweging hierbij is of via beleid de achterliggende oorzaken kunnen worden beinvioed of
dat deze buiten de invloedssfeer van beleid vallen. Maar zelfs als beleid in principe invlioed
kan uitoefenen, hoeft dat niet automatisch te leiden tot beleidsingrijpen. Er is nog een
tweede overweging: in hoeverre wordt gevonden dat er gronden zijn voor beleidsingrijpen?
Ook daarover bestaan verschillende normatieve zienswijzen, die afhankelijk zijn van welke
welzijnsbenadering wordt gehanteerd.

Vanuit de welvaartseconomische benadering is er een aantal duidelijke gronden voor beleids-
ingrijpen. Deze passeren de revue in paragraaf 7.1. In paragraaf 7.2 bespreken we hoe naar
de rol van beleid wordt gekeken vanuit de capability-benadering. Paragraaf 7.3 geeft een
kort overzicht van de overwegingen bij de vertaling van de beleidsopgave naar de uiteinde-
lijke aanpak.

7.1 De rol van beleid volgens de welvaartseconomische
benadering

In de klassieke welvaartseconomie wordt als uitgangspunt verondersteld dat vraag en aan-
bod voor goederen en diensten elkaar vinden op de markt. Het marktmechanisme zorgt er-
voor dat de juiste goederen en diensten geproduceerd worden, en dat deze terechtkomen bij
de mensen die daar het meeste behoefte aan hebben. Bovendien zal vrije marktwerking on-
der ideale omstandigheden ook tot innovaties en efficiéntieverbeteringen leiden, en daarmee
dus tot maximale groei in het aantal beschikbare middelen over de tijd. Als dit mechanisme
echter niet goed werkt, en er dus sprake is van ‘marktfalen’, dan is er een rol voor beleid. Er
kunnen drie typen marktfalen worden onderscheiden.

Ten eerste is er een rol voor beleid bij het voorzien in goederen en diensten die niet of onvol-
doende worden geleverd via de markt. Het gaat hier enerzijds om zogenoemde publieke en
merit-goederen38, en anderzijds om goederen en diensten waarbij in de voorziening bepaalde

38 Merit-goederen zijn goederen die geen publieke goederen zijn (met andere woorden, de criteria van non-ri-
valiteit en/of niet-uitsluitbaarheid zijn niet of in beperkte mate van toepassing), maar waarvan gesteld wordt
dat deze toch niet in voldoende mate worden voortgebracht in de vrije markt, en waarvan de consumptie gesti-
muleerd moet worden. Het gaat bijvoorbeeld om bibliotheken, musea of onderwijs.
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schaal- of netwerkvoordelen optreden waardoor de prijs te hoog kan zijn en/of het aanbod te
laag. Het aanbod van zulke middelen moet dan op collectief niveau worden georganiseerd, of
de markt voor de voorziening van deze middelen moet worden gereguleerd. Het gaat hier
bijvoorbeeld om gezondheidszorg, onderwijs, infrastructuur, openbaar vervoer, nutsvoorzie-
ningen, en culturele voorzieningen. Voor een deel zal de voorziening van dergelijke middelen
op nationaal niveau geregeld worden, maar voor een deel gaat het ook om regionale voorzie-
ningen (zoals bij infrastructuur) of kan de exacte vormgeving regiospecifiek worden uitge-
werkt.

Ten tweede is er een rol voor beleid als er sprake is van een negatieve invloed van de activi-
teiten van de ene actor op de condities van het welzijn van anderen (zogenoemde negatieve
externaliteiten). Dit speelt bijvoorbeeld bij geluidsoverlast, luchtverontreiniging of lozingen
van giftige stoffen en kan worden tegengegaan via beprijzing, regulering of compensatie.
Omgekeerd kan beleid ook overgaan tot het stimuleren van ‘positieve externaliteiten’ als er
via de markt te weinig van deze goederen worden geproduceerd. Zo zijn bedrijven minder
geneigd om te investeren in R&D als andere bedrijven via kennis-spillovers ook van de uit-
komsten van hun investering kunnen profiteren zonder dat daar een vergoeding tegenover
staat (Hekkert & Frenken 2017). Zo’'n onderinvestering in kennisontwikkeling kan worden te-
gengaan door degene die de externaliteiten produceert, ook te laten profiteren, bijvoorbeeld
via patenten. Ook kan via regionaal beleid de clustering van vergelijkbare economische acti-
viteiten worden gestimuleerd, om agglomeratievoordelen die ontstaan door de specialisatie
van arbeidskrachten en toeleveranciers en kennis-spillovers te stimuleren.

Een derde reden waarom er een taak voor beleid kan zijn, is het ervoor zorgen dat consu-
menten en producenten bij de voorziening van goederen en diensten over de voldoende en
juiste informatie beschikken om de markt zijn werk te laten doen. Het kan hierbij gaan om
het stellen van minimum-kwaliteitseisen, door eisen te stellen aan productinformatie, of door
partijen aansprakelijk te maken voor negatieve gevolgen door verkeerde of onvoldoende in-
formatie. Op regionaal niveau kan de overheid hier een rol spelen door bijvoorbeeld de orga-
nisatie van een makelaarsrol tussen vraag en aanbod op zich te nemen, of door te zorgen
dat certificering en kwaliteitscontrole van producten en diensten gewaarborgd zijn.

In de klassieke welvaartseconomie is beleidsingrijpen dus gelegitimeerd om deze drie vor-
men van marktfalen (publieke goederen en diensten, externaliteiten en informatieassyme-
trie) te verhelpen. In de innovatie- en ondernemerschapsliteratuur zijn daar nog twee
gronden voor beleidsingrijpen aan toegevoegd: systeem- en transformatiefalen (Hekkert &
Frenken 2017). Bij systeemfalen ligt de focus op de governance van het systeem, dat wil
zeggen het netwerk van instellingen in de publieke en private sector dat nodig is om innova-
tie of ondernemerschap tot stand te brengen.3° Naast marktfalen kan ook het afwezig zijn
van bepaalde elementen (financién, kennis) of actoren in dat systeem of de onderontwikke-
ling van noodzakelijke interacties tussen actoren innovaties of ondernemerschap remmen.
Bij de aanpak van grote maatschappelijke uitdagingen, zoals de klimaat- en energietransitie,
zijn de belemmeringen nog breder. Hekkert en Frenken (2017) identificeren als belangrijkste
vormen van falen in de context van transformatieprocessen een tekort aan richtinggevende
visie, vraagarticulatie door eindgebruikers, beleidscoodrdinatie, reflexiviteit en gebrek aan ur-
gentie.40

39 Naast de overheid (op alle bestuurslagen) gaat het daarbij ook om instellingen zoals bedrijven, universitei-
ten, hogescholen, financiéle instellingen, gebruikersgroepen en non-profit organisaties. De overheid is dus een
van de spelers in het systeem en treedt vooral op als verbindend en faciliterend.

40 Visie is nodig om de verwachtingen en oriéntaties van betrokkenen te laten convergeren, opdat samenwer-
king mogelijk wordt en inspanningen elkaar versterken; vraagarticulatie is van belang, omdat innovaties geac-
cepteerd en gebruikt moeten worden door eindgebruikers; beleidscoérdinatie omdat maatschappelijke
uitdagingen doorgaans raken aan meerdere beleidsvelden en bestuurslagen; reflexiviteit om gedurende het
proces te leren van zowel de uitkomst als het innovatie- en beleidsproces zelf, en open te blijven staan voor

PBL | 36



Als de verdeling van middelen via markten niet overeenkomt met wat wordt gezien als een
rechtvaardige verdeling, kan dat ook grond zijn voor beleidsingrijpen. In de klassieke wel-
vaartseconomie wordt de rol van beleid bij het bewerkstelligen van een andere verdeling van
middelen opengelaten (Cohen 2001). Er wordt dus wel erkend dat dit speelt, maar er is geen
expliciet standpunt over hoe deze verdeling eruit zou moeten zien. Dat geldt zowel voor de
verdeling van middelen tussen de inwoners van de regio, als tussen mensen ‘hier’ en ‘elders’,
en tussen mensen ‘nu’ en ‘later’.

7.2 De rol van beleid volgens de capability-benadering

De capability-benadering biedt een evaluatiekader om de prestaties op het gebied van wel-
zijn binnen een samenleving te beoordelen (De Blander 2008; Robeyns 2017). In tegenstel-
ling tot de klassieke welvaartseconomische benadering, is deze benadering niet gelinkt aan
een theorie die uitspraken doet over de voortbrenging van welzijn in de samenleving, aan de
hand waarvan vervolgens duidelijk wordt wat de overheid hierin kan bijdragen. Bij deze be-
nadering is dus niet één zienswijze leidend bij het vaststellen of er een rol is voor beleid.*!
Ook de gronden die de klassieke welvaartseconomie hanteert (zoals beschreven in paragraaf
7.1) kunnen daarvoor worden gebruikt. Wel zijn er, wanneer welzijn wordt opgevat als capa-
bilities, additionele overwegingen voor beleidsingrijpen.

Ten eerste is er uit capability-oogpunt aandacht voor de vraag of individuen hun middelen
ook daadwerkelijk kunnen omzetten in meer welzijn. Dat is met name van toepassing bij de
regulering van markten en bij het aanbod van publieke en merit-goederen. Zoals toegelicht
in paragraaf 2.2, hangen de mate en wijze waarop mensen in de praktijk bepaalde goederen
of diensten kunnen benutten, mede af van hun persoonlijke kenmerken of de (institutionele,
sociale en fysieke) omstandigheden in de regio waar ze wonen. Als factoren zoals persoon-
lijke beperkingen, vooroordelen van anderen, of de sociale, fysieke, economische of institu-
tionele leefommgeving mensen in de weg staan bij het omzetten van hun middelen in meer
welzijn, dan is dat volgens de capability-benadering ook grond voor beleidsingrijpen. Bijvoor-
beeld door extra ondersteuning te geven aan mensen met een lichamelijke of verstandelijke
beperking, vormen van discriminatie actief te bestrijden, of eisen te stellen aan de bereik-
baarheid en toegankelijkheid van voorzieningen voor iedereen. Naast persoonsgericht beleid,
kan dit ook vragen om regionaal beleid omdat de omstandigheden binnen de leefomgeving
regionaal verschillen.

Ten tweede is er volgens de capability-benadering ook reden tot beleidsingrijpen als het
noodzakelijk wordt geacht dat aan (groepen) inwoners bepaalde vrijheden of kansen moeten
worden toegekend om ze beter in staat te stellen hun leven zelf vorm te geven. Het denken
over wie welke vrijheden en kansen zou moeten krijgen is contextgebonden*2, maar in Ne-
derland bestaat daarover een grote mate van overeenstemming. Fundamentele vrijheden

nieuwe inzichten en actoren; gebrek aan urgentie, omdat de omvang en negatieve effecten van maatschappe-
lijke problemen zwaar worden onderschat en de mate van veranderlijkheid van de samenleving om problemen
op te lossen sterk wordt overschat. Het probleem wordt erkend, maar de echt grote veranderingen worden
vooruitgeschoven.

41 De capability-benadering laat veel ruimte voor contextspecifieke overwegingen op dit punt (Robeyns 2017).
Maar de benadering biedt wel een onderbouwing voor de toekenning van basisvrijheden en kansen voor elk in-
dividu. Dus in het geval dit nog niet geborgd is, dan zal dit een prioriteit moeten zijn voor een overheid.

42 Welke vrijheden en kansen verschillende groepen inwoners zouden moeten krijgen, is tijd- en plaatsgebon-
den. Plaatsgebonden omdat het verschilt tussen landen, en binnen sommige landen kunnen er zelfs per regio
variaties zijn (zoals in de Verenigde Staten). Tijdsgebonden omdat de reikwijdte van het ideaal van vrijheden
en kansengelijkheid verandert door de tijd. Zo hebben zich in Nederland de afgelopen eeuw in de inzichten over
wat wordt gezien als onrechtmatige discriminatie op basis van ras, geslacht en seksuele oriéntatie, belangrijke
ontwikkelingen voorgedaan. Nog verder in het verleden waren bepaalde vrijheden en kansen voorbehouden aan
edellieden; dit werd destijds door veel mensen als rechtvaardig gezien.
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zijn in Nederland grondwettelijk verankerd.43 Elke Nederlander heeft dezelfde fundamentele
rechten, die vervolgens bepalend zijn voor de basisvrijheden en kansen die elke inwoner
heeft. Ook het ideaal van kansengelijkheid wordt over vrijwel het gehele politieke spectrum
gedragen. Kansengelijkheid wil zeggen dat de kans op het volgen van onderwijs, het vinden
van een baan, of het verkrijgen van bepaalde maatschappelijke, economische of politieke po-
sities, niet afhankelijk zou moeten zijn van factoren die buiten iemand invloedssfeer vallen,
zoals de sociaal-economische achtergrond van iemands ouders, etniciteit, geslacht of waar
iemand woont (De Vos 2015).44

De rol van de overheid kan zich in dit verband beperken tot het zorgen voor de randvoor-
waarden waarbinnen mensen zelf hun keuzes kunnen maken. De overheid zorgt dat iedereen
dezelfde kans heeft op het volgen van onderwijs of het vinden van werk, maar of zij die kan-
sen ook grijpen valt buiten het bereik van de overheid. Een alternatief is dat de overheid ook
een taak heeft bij de realisatie van levenskansen. Op het gebied van wonen betekent dit bij-
voorbeeld dat de overheid burgers niet alleen van huisvesting moet voorzien, maar ook moet
zorgdragen voor kwalitatief goede en betaalbare woningen. Om die reden reguleert de Ne-
derlandse overheid het aanbod van (betaalbare) woningen en is het stelsel van huurtoeslag
gericht op het verschaffen van extra financiéle middelen aan huishoudens die dat nodig heb-
ben om hun woning te betalen (SCP 2016). In de beleidspraktijk is er sprake van een mix
van beide taken, waarbij voor zaken die als basisbehoeften worden beschouwd de overheids-
taak verder gaat dan alleen het bieden van kansen. Wat de basisbehoeften of kansen moe-
ten zijn die de overheid biedt, is een politieke keuze.

In Nederland vindt de toekenning van formele rechten en kansen op nationaal (en zelfs su-
pranationaal) niveau plaats. Echter, regionaal beleid kan wel een rol spelen bij het bevorde-
ren van de feitelijke vrijheden en kansen voor inwoners. Net als bij schaarse middelen,
kunnen ook de belemmeringen die inwoners ervaren bij het verwezenlijken van de aan hen
toegekende vrijheden en rechten regionaal verschillen. Regionaal beleid kan zich bijvoor-
beeld richten op het informeren van (groepen) inwoners over de in de regio beschikbare
voorzieningen en wie daarvoor in aanmerking komt. Of op het tot stand brengen van kan-
sengelijkheid, bijvoorbeeld via de aanpak van intergenerationele armoede, extra te investe-
ren in onderwijs voor specifieke groepen of in bepaalde wijken, of het vergroten van de
openbaarvervoeropties in sociaal-economisch zwakkere gebieden zodat de inwoners meer
banen kunnen bereiken, wat hun kansen op de arbeidsmarkt verbetert.

Als welzijn opgevat wordt als de hoeveelheid reéle alternatieven die mensen hebben om hun
leven zelf vorm te geven, worden dus verschillende condities voor welzijn in samenhang in
ogenschouw genomen: middelen, vrijheden en kansen. Daarbij wordt ook steeds gekeken of
individuen erin slagen deze condities daadwerkelijk om te zetten in welzijn. Hierdoor kan het
volgen van de capability-benadering ook aanleiding geven tot additionele afwegingen. Het
kan immers voorkomen dat het bevorderen van de condities voor het welzijn van de ene
groep, ten koste gaat van de condities voor het welzijn van andere groepen. Bijvoorbeeld
wanneer het wegnemen van bepaalde belemmeringen voor een bepaalde groep mensen erg
kostbaar is. Of wanneer het scheppen van extra opties ten koste gaat van de efficiéntie
waarmee producten of diensten geleverd kunnen worden.

43 In de Nederlandse Grondwet, alsook in het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (welke in Neder-
land directe werking heeft).

44 De praktische effectuering van dit ideaal van kansengelijkheid heeft implicaties voor de manier waarop mid-

delen worden verdeeld, omdat bepaalde middelen nu eenmaal een noodzakelijke voorwaarde zijn om kansen te
verwezenlijken.
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7.3 Van beleidsopgave naar aanpak

Als er inderdaad een rol is voor beleid, dan is de vervolgvraag hoe de beleidsaanpak eruit
kan zien. In deze paper gaan we niet in op welke keuzes dit vraagt, maar in tekstkader 7.1
gaan we wel kort in op de vragen die belangrijk zijn bij de opzet van de beleidsaanpak. Hier-
bij is het van belang om te bedenken dat de keuzes ten aanzien van de opgave die we in dit
deel van deze paper hebben beschreven, direct van invloed zijn op de concrete beleidsdoe-
len, de mogelijke interventies die hieruit volgen en het omgaan met afruilen die spelen bij
keuzes over de beleidsaanpak.

7.1 Vertalen beleidsopgave naar beleidsaanpak

Zodra alle keuzes met betrekking tot de opgave voor beleid zijn gemaakt, kunnen deze worden vertaald

in een beleidsaanpak. Daarbij spelen de volgende vragen:*®

. Wat betekent de beleidsopgave in termen van concrete doelen? Het gaat erom op basis van de be-
leidsopgave heldere doelen te formuleren voor het bevorderen van het welzijn van (groepen) inwo-
ners in de regio (de doelgroepen van het beleid), alsook voor de mogelijke effecten op het welzijn
van mensen elders en later. De doelen hangen af van hoe de huidige situatie verschilt van de ge-
wenste situatie en de mate waarin binnen de looptijd van het beleid daar verandering in kan worden
gebracht.

. Welke beleidsinterventies kunnen worden ingezet om de gestelde doelen te realiseren? Vaak vraagt
het vergroten van de brede welvaart in de regio om een beleidsprogramma waarin het programma-
doel wordt gerealiseerd door de uitvoering van meerdere, samenhangende, projecten. Per project
wordt besloten welke interventies worden ingezet. Vaak zijn er meerdere opties. Welke optie het
beste is, hangt af van de oorzaken voor de regionale opgave, maar ook van de middelen, capaciteit
en politieke en publieke acceptie van de verschillende interventies.

. Wat is een logische prioritering van het programma? Binnen het programma kan de volgtijdig-heid
van verschillende interventies belangrijk zijn: het kan voorkomen dat de ene interventie de voor-
waarden schept voor een andere interventie om effectief te zijn. Bovendien zal het in de praktijk
niet mogelijk zijn om alle interventies tegelijk uit te voeren. Er zullen normaliter beperkingen zijn in
de uitvoeringscapaciteit en/of in het beschikbare budget voor een bepaalde periode, die het nodig
maken om prioriteiten aan te brengen in het uitvoeren van het programma.

e Hoe om te gaan met eventuele afruilen in de uitvoering van het beleid? Naast afruilen in de keuzes
bij de afbakening van de opgave (zoals beschreven in hoofdstuk 3 t/m 6), kunnen zich ook bij het
uitwerken van beleidsopties afruilen voordoen. Het kan voorkomen dat interventies gericht op het
bevorderen van een bepaalde conditie voor het welzijn van een groep mensen in de regio, leiden tot
een verslechtering van andere condities en/of negatieve effecten hebben op andere groepen. Er be-
staan soms dus ook afruilen bij het uitwerken van de aanpak.*® Dergelijke afruilen zullen zo goed
mogelijk in beeld moeten worden gebracht, en vervolgens zal hier een politiek besluit over moeten
worden genomen.

45 Deze vragen zijn tot op zekere hoogte volgtijdige stappen in het besluitvormingsproces over het vormgeven
van de inhoud van beleid. In de praktijk zal het proces echter vaak meer iteratief zijn.

46 Beleidsmakers staan dus voor twee typen afruilen. Ten eerste afruilen bij het afbakenen van de opgave: in-
zetten op meer economische groei kan bijvoorbeeld ten koste gaan van het leefmilieu en de natuur in de regio.
Of het bevorderen van mobiliteit kan repercussies hebben voor de verkeersveiligheid. Dergelijke afruilen kun-
nen meer inzichtelijk gemaakt worden via integrale systeemdynamische analyses waarin de interacties tussen
verschillende maatschappelijke en fysieke systemen worden gemodelleerd op basis van beschikbare kennis
(Dietz & Hanemaaijer 2015). Ten tweede zijn er afruilen bij de uitwerking van de beleidsaanpak: beleidsinter-
venties gericht op het verbeteren van het welzijn van een groep mensen kunnen soms negatieve neveneffecten
hebben op het welzijn van andere groepen mensen. Wanneer welzijn gezien wordt als behoeftebevrediging via
middelen, dan zijn zulke afruilen meer hanteerbaar: het is dan mogelijk om via een maatschappelijke kosten-
batenanalyse de waarde van extra middelen voor de ene groep af te zetten tegen de waarde van het verlies
aan middelen voor een andere groep (en op basis hiervan eventueel compensatie toe te passen). Als welzijn
gezien wordt als capabilities, is het ook mogelijk om een kosten-batenanalyse uit te voeren door op een rij te
zetten wat er allemaal speelt zonder de verschillende aspecten ook tegen elkaar af te wegen (bijvoorbeeld door
alles te monetariseren). Maar de toekenning van een onderbouwde waarde aan bepaalde capabilities die een
groep mensen wint als gevolg van een beleidsinterventie, en het mogelijke verlies ervan door een andere groep
mensen, zal in de praktijk zeer lastig, of zelfs onmogelijk, zijn; en dus zal er een expliciet ethische afweging
plaats moeten vinden.
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e Hoe kan de samenstelling en prioritering van het beleidsprogramma worden geoptimaliseerd? Nadat
er een voorstel is - of meerdere voorstellen zijn — ontwikkeld voor de samenstelling en de priorite-
ring van het beleidsprogramma, is de volgende stap om de verwachtingen in beeld te brengen wat
betreft de effectiviteit: in welke mate — en op welke wijze - zullen de interventies bijdragen aan het
realiseren van de beleidsambities? Zo wordt duidelijk of er sprake is van overlap of afhankelijkheden
tussen interventies. Ook kan een raming worden gemaakt van de kosten van het programma, als-
ook een inschatting van gevoeligheden en risico’s (sensitiviteits- en risicoanalyse). Aan de hand van
deze inzichten kan de samenstelling en prioritering verder worden geoptimaliseerd.*”

e  Wanneer is het nodig om het programma bij te stellen? VVoor wordt gestart met de uitvoering van
het programma, kunnen afspraken worden gemaakt over hoeveel ruimte er is om het programma
tussentijds bij te stellen. Dat is bijvoorbeeld van belang als er nog relatief weinig bekend is over de
werking van bepaalde interventies in het algemeen, of specifiek in de regionale context. Het kan dan
verstandig zijn om de effecten van het beleid te monitoren en op basis daarvan tussentijds te evalu-
eren (zie Weterings & Verwoerd 2020). 48

47 Uiteraard zal er een volledige heroverweging plaats moeten vinden wanneer blijkt dat de verwachte voorde-
len niet lijken op te wegen tegen de geschatte kosten.

48 Met name wanneer er sprake is van experimenten of proeftuinen in (delen van) het programma, zal er na-
drukkelijk een moment zijn dat lessen getrokken moeten worden, en op basis daarvan besloten moet worden of
een dergelijke aanpak voortgezet wordt, eventueel in een gewijzigde of opgeschaalde vorm, of juist wordt stop-
gezet.
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Deel 2: Keuzes bij de
bestuurlijke
vormgeving



8 Generiek of regiospecifiek
beleid?

In deel 1 bespraken we de keuzes die spelen bij het afbakenen van de beleidsopgave bij het
bevorderen van brede welvaart in de regio, oftewel keuzes over de inhoudelijke invulling van
beleid. In dit deel staat de bestuurlijke vormgeving centraal. Deze bepaalt hoe de bestuur-
lijke verantwoordelijkheden zijn verdeeld bij het maken van die inhoudelijke keuzes, en op
welke manier de aanpak van de beleidsopgave vervolgens wordt georganiseerd. De vragen
die dan aan de orde komen in de volgende drie hoofdstukken van deze paper, zijn weergege-
ven in de groen gearceerde blokken in figuur 8.1.

Figuur 8.1

Keuzes bij bestuurlijke vormgeving van beleid

Stap 1: Afbakenen van de beleidsopgave

v

1a: Wat is het + Wat staat centraal bij brede welvaart? Bepaalt de

streefbeeld —Jp» - Waar gaat het om bij de brede welvaart van —Jp»maatschappe-

voor de regio? mensen? lijke opgave
Welke aspecten van brede welvaart zijn dan voor de regio
belangrijk?

+ Brede welvaart voor wie?
Welke inwoners? (verdeling en toedeling van
brede welvaart binnen de regio)
+  Waar? (verhouding tussen brede welvaart ‘hier’
en ‘elders’)
Wanneer? (verhouding tussen brede welvaart
‘nu’ en ‘later’)

+ Watzijn relevante ontwikkelingen voor de situatie

1b: Is er een rol — : :

T in de regio; en waar zitten knelpunten en kansen
gegeven het streefbeeld voor de regio?

Bepaalt de
beleidsopgave

qremelde Kan beleid bijdragen aan het realiseren van het E

streefbeeld? e
Stap 2: Bestuurlijke vormgeving
Wat kan via generiek beleid, en wat kan via Bepaalt hoe de
regiospecifiek beleid? _’inhoudelij ke keuzes
+ Watis de rolverdeling tussen Rijk en decentrale bij de beleidsopgave

overheden? worden gemaakt; en
Welke decentrale overheden zijn betrokken, en hoe hoe de aanpak van de
is de bestuurlijke samenwerking vormgegeven opgave wordt
binnen de regio? georganiseerd

Is een integrale aanpak nodig of volstaat een
sectorale aanpak?

Worden maatschappelijk partijen en inwoners
betrokken, en hoe?

Bron: PBL

Bij de bestuurlijke vormgeving van het beleid om brede welvaart in de regio te bevorderen,
is de eerste vraag wat via generiek beleid bereikt kan worden en wat via regiospecifiek be-
leid. Generiek beleid is in elke regio hetzelfde, terwijl bij regiospecifiek beleid rekening wordt
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gehouden met verschillen tussen regio’s.4? Een volledig generieke aanpak heeft beperkingen,
zoals we toelichten in paragraaf 8.1. In paragraaf 8.2 gaan we nader in op de meerwaarde
van regiospecifiek beleid. Vaak zal regiospecifiek beleid evenwel worden ingepast in gene-
rieke kaders. Dit staat centraal in paragraaf 8.3.

8.1 De beperkingen van generiek beleid

Generiek beleid is gericht op het scheppen van de condities die belangrijk zijn voor het wel-
zijn van mensen, ongeacht waar ze wonen of werken. Het beleid is dus in elke regio gelijk.
Generiek beleid heeft een aantal voordelen. Door generiek beleid ontstaan en gelden overal
dezelfde regels, standaarden en stelsels. Dit is efficiénter, overzichtelijker, en voorkomt be-
lemmeringen in het maatschappelijke, economische en fysieke verkeer tussen regio’s. Daar-
naast leidt generiek beleid tot overal hetzelfde basisniveau in de (semi)publieke
dienstverlening, zoals in het middelbaar en basisonderwijs, de sociale zekerheid, de zorg, de
preventie en bestrijding van criminaliteit of in de kwaliteit van het milieu en de leefomge-
ving.

Desondanks kan generiek beleid (onbedoeld) regionaal verschillend uitpakken (Groenleer et
al. 2018; Weterings et al. 2019). Niet elke regio heeft dezelfde bevolkingssamenstelling en
ook de sociale, fysieke, economische en institutionele omstandigheden verschillen tussen re-
gio’s. Het gevolg is dat wat in de ene regio goed werkt om de brede welvaart van de inwo-
ners te vergroten, in een regio met heel andere omstandigheden amper effect kan hebben.3°
Zo kunnen re-integratietrajecten of het faciliteren van kinderopvang in regio’s met een
krappe arbeidsmarkt ertoe bijdragen dat meer mensen aan het werk gaan, maar niet in re-
gio’s waar het aantal banen afneemt. Daarnaast kunnen de welzijnsbehoeften en -wensen
van inwoners ook regionaal verschillen, omdat niet elke regio dezelfde demografische en
economische samenstelling kent of door regionale verschillen in waardepatronen. Indien er
alleen generiek beleid wordt toegepast, kunnen er kansen blijven liggen om de brede wel-
vaart in de regio te verbeteren, maar bestaat ook het risico dat de brede welvaart in som-
mige regio’s verslechtert.

8.2 De meerwaarde van regiospecifiek beleid

Regio’s verschillen van elkaar op demografisch, economisch, sociaal, cultureel en landschap-
pelijk vlak. Niet overal wonen dezelfde mensen, zijn dezelfde typen bedrijven gevestigd, of is
de natuur hetzelfde. Regiospecifiek beleid maakt het mogelijk om rekening te houden met
deze verschillen. Dat is om drie redenen van belang:

e Ten eerste leiden de verschillende omstandigheden ertoe dat de opgaven tussen regio’s
variéren: in elke regio zijn er andere problemen (of potenties) in termen van brede wel-
vaart. Terwijl in de ene regio de voornaamste opgave samenhangt met de kwaliteit van
het fysieke woon- en leefklimaat, worstelen andere regio’s met het behoud van werkge-
legenheid of een oververtegenwoordiging van inwoners met een achterblijvende sociaal-
economische positie. De opgave en daarmee het doel van het beleid kan zodoende per
regio verschillen.

49 Generiek beleid wordt vaak vastgesteld door het Rijk, maar generieke kaders kunnen ook gelden voor de
hele Europese Unie, of in een ander supranationaal verband. Regiospecifiek beleid kan door zowel de Rijksover-
heid als regionale overheden worden vormgegeven. De rolverdeling tussen Rijk en regionale overheden is het
onderwerp van hoofdstuk 9.

50 Het is zelfs mogelijk dat generiek beleid een negatief effect heeft op de brede welvaart in bepaalde regio’s,
bijvoorbeeld als het de vorm aanneemt van algemeen geldende restricties.

PBL | 43



e Ten tweede kunnen de waarden en voorkeuren van mensen regionaal verschillen. Zo
kunnen in de ene regio veel inwoners vooral aan rust en natuur hechten, maar vinden de
meeste inwoners in een andere regio juist de dynamiek van de stad en de nabijheid tot
veel verschillende culturele voorzieningen aantrekkelijk. Deze verschillen in waarden en
voorkeuren kunnen bij regiospecifiek beleid in de inhoudelijke keuzes voor het beleid tot
uiting komen.

e Ten derde kunnen de verschillende regionale omstandigheden ook gevolgen hebben voor
welke aanpak werkt. De onderliggende oorzaak van de opgave kan regionaal verschillen,
zelfs al staan twee regio’s voor dezelfde opgave. Zo kan in twee bosrijke regio’s de kwa-
liteit van de natuurlijke leefomgeving onder druk staan, maar komt dit in de ene regio
doordat het grondwaterpeil zakt, en in de andere regio vanwege stikstofdeposities. Door
het verschil in de onderliggende oorzaak is in de twee regio’s een andere aanpak van de
opgave noodzakelijk. Daarnaast kan de culturele en institutionele context ook nog de ef-
fectiviteit van de aanpak beinvioeden.

Regiospecifiek beleid maakt het mogelijk om beter in te spelen op de specifieke opgaven,
waarden en omstandigheden binnen elke regio, wat bijdraagt aan de effectiviteit van het be-
leid. Daarnaast kan regiospecifiek beleid ook de legitimiteit van beleid vergroten. Doordat in-
houdelijke keuzes in de beleidsvorming beter aansluiten bij het schaalniveau waarop
kwesties spelen, kunnen mensen zich beter herkennen in de keuzes die worden gemaakt (zie
ook Rodriguez-Pose 2018). Bovendien biedt regiospecifiek beleid — onder de juiste voorwaar-
den - meer mogelijkheden om te leren over welke aanpak waar, waarom en wanneer werkt
of niet, omdat er een grotere diversiteit in aanpak is in verschillende contexten. Zo bezien
biedt regiospecifiek beleid meer ruimte om te experimenteren met beleid (Morgan 2018; Sa-
bel & Zeitlin 2012), waardoor er meer inzicht ontstaat in hoe brede welvaart in de regio kan
worden vergroot.

8.3 Regiospecifiek beleid binnen generieke kaders

In het wetenschappelijke debat wordt een regiospecifieke (‘plaatsgebonden’) aanpak soms
tegenover een generieke (‘plaatsneutrale’) aanpak geplaatst (zie Barca et al. 2012; Glaeser
2012: 253-259; Raspe et al. 2019: 25-26).°! Maar beide typen beleid zijn complementair en
kunnen worden gecombineerd. Dit gebeurt ook in de Nederlands beleidspraktijk. Bijvoor-
beeld in het arbeidsmarktbeleid, waar generieke uitkeringen voor werklozen worden gecom-
bineerd met regiospecifieke begeleiding naar werk.

Regiospecifiek beleid kan dus aanvullend aan generiek beleid een bijdrage leveren aan het
vergroten van de brede welvaart in de regio. Het regiospecifieke beleid wordt dan ingepast in
generieke kaders die om verschillende redenen van belang zijn:

e Op het meest fundamentele niveau gaat het om de kaders die waarborgen dat de princi-
pes van rechtsstatelijkheid en rechtsgelijkheid (bijvoorbeeld fundamentele vrijheden en
het non-discriminatiebeginsel) voor iedereen gelden, en dat de principes van goed be-
stuur overal worden gevolgd.

e Daarnaast is een generieke doelstelling het voorkomen van verschillen in kansen tussen
inwoners uit verschillende regio’s. Zoals aangegeven in paragraaf 4.1, is het uitgangs-
punt dat iedereen gelijke kansen zou moeten hebben in het leven (kansengelijkheid).
Deze kansen zouden niet afhankelijk mogen zijn van factoren waarop iemand zelf geen
invloed kan uitoefenen, zoals leeftijd of migratieachtergrond, maar ook waar je wordt ge-
boren. Een taak voor generiek beleid is om deze kansengelijkheid over het gehele land

51 In de literatuur wordt de ‘plaatsneutrale aanpak’ soms ook aangeduid als ‘mensgebonden aanpak’ (people-
based approaches’). Omdat plaatsgebonden beleid ook op mensen is gericht, vinden we dit een misleidende
terminologie.
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proberen te bewerkstelligen, bijvoorbeeld via algemene eisen voor de toegankelijkheid
van publieke diensten en voorzieningen, en minimumkwaliteitseisen voor bijvoorbeeld
het onderwijs, de zorg en het welzijnswerk.

e Een andere belangrijke functie van generieke kaders is het voorkomen van belemmerin-
gen in het maatschappelijke, economische en fysieke verkeer tussen regio’s. Hierbij gaat
het onder andere om vrij verkeer van personen, goederen, diensten, kapitaal, kennis, in-
formatie en culturele interactie. Op die manier wordt vermeden dat er barriéres ontstaan
voor mensen, bedrijven en maatschappelijke instellingen, die de functionele relaties tus-
sen regio’s in de weg kunnen staan. Bepaalde beleidsterreinen hebben een belangrijke
rol in het scheppen van de kaders waarbinnen dit verkeer plaatsvindt. Deze beleidsterrei-
nen zijn in de praktijk veelal op een hoger schaalniveau belegd, zoals transregionale in-
frastructuur, monetair beleid, mededingingsbeleid en internationale handel (zie Anderson
2008: 24-25).

e Ten slotte zijn er generieke kaders die voorvloeien uit de gedeelde belangen op nationaal
(en soms zelfs op supranationaal) niveau. Het gaat hier enerzijds om gemeenschappe-
lijke kaders die moeten voorkomen dat activiteiten in de ene regio negatieve gevolgen
hebben voor andere regio’s (bijvoorbeeld via beleidsconcurrentie of waterbedeffecten),
zoals bij belastingheffing, veiligheid, opsporing of klimaat- en milieubeleid.>? Anderzijds
gaat het hier om stelsels waarmee de solidariteit en verbondenheid tussen mensen over
heel Nederland wordt georganiseerd, zoals in de sociale zekerheid, het arbeidsmarktbe-
leid en het welzijnswerk.

Deze kaders zullen in meerdere of mindere mate ruimte bieden voor een regiospecifieke in-
vulling van het beleid. Dat zal per beleidsterrein verschillen. Die ruimte zal in het algemeen
groter zijn voor opgaven met een duidelijke ruimtelijke afbakening, zoals infrastructuur, na-
tuur of het aanbod aan culturele voorzieningen.

52 Voor een deel zal dit overlappen met het punt om belemmeringen in de interacties tussen regio’s te voorko-
men: geharmoniseerde kaders en stelsel dragen hieraan bij.
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O Regionale overheid of
Rijksoverheid?

Regiospecifiek beleid voor het bevorderen van brede welvaart in de regio kan worden vorm-
gegeven door het Rijk, door één of meerdere decentrale overheden, of door een combinatie
van beide bestuurslagen. In de Nederlandse beleidspraktijk zijn de verschillende verantwoor-
delijkheden voor de ontwikkeling van regio’s verdeeld tussen het Rijk en decentrale overhe-
den, waardoor beide een rol hebben in dit beleid, maar wel elk vanuit een eigen rol. In dit
hoofdstuk gaan we in op de rolverdeling tussen deze bestuurslagen. We nemen hierbij de be-
staande formele kaders die de verhoudingen bepalen tussen de Rijksoverheid en decentrale
overheden in Nederland als uitgangspunt.>3

In paragraaf 9.1 onderscheiden we drie typen verantwoordelijkheden in beleid. In de daarop-
volgende drie paragrafen werken we voor elke verantwoordelijkheid uit hoe de rolverdeling
tussen decentrale overheden en Rijk eruit kan zien bij het vergroten van de brede welvaart
in de regio. We vatten dit samen in paragraaf 9.5.

9.1 Typen verantwoordelijkheden tussen bestuurslagen

Op basis van de wetenschappelijke literatuur over de verhouding tussen bestuurslagen, kun-
nen we drie typen verantwoordelijkheden onderscheiden: beleidsvorming, bevoegdheden &
taken, en financién (zie Groenleer et al. 2018; Pike 2011; Pike et al. 2017). Tabel 9,1 laat
voor elke verantwoordelijkheid zien welke vraag centraal staat bij het bepalen van de rolver-
deling tussen de bestuurslagen.

Tabel 9.1 Typen verantwoordelijkheden en rolverdeling tussen bestuurslagen

Beleidsvorming Welke bestuurslaag formuleert het beleid en stuurt het beleid aan?

Bevoegdheden & Bij welke bestuurslaag zijn de formele bevoegdheden en uitvoering van taken

taken op een beleidsterrein belegd?

Financién Welke bestuurslaag is verantwoordelijk voor de inning en de verschaffing van
de financiéle middelen om het beleid te realiseren?

In een volledig gecentraliseerd stelsel zijn alle drie de verantwoordelijkheden belegd bij de
Rijksoverheid. Bij een gedecentraliseerd of federaal stelsel, met een hoge mate van regionale
autonomie, zijn deze verantwoordelijkheden op veel beleidsterreinen belegd bij decentrale
overheden.>* Tussen deze twee extremen zijn verschillende varianten mogelijk, met een
complexere rolverdeling tussen het Rijk en decentrale overheden.

Zo komt het voor dat het Rijk beleid ontwikkelt, en dat decentrale overheden worden inge-
schakeld voor de uitvoering ervan (waarvoor het Rijk dan extra financiéle middelen ter be-
schikking stelt). Dit gebeurt bijvoorbeeld in Nederland bij ‘specifieke uitkeringen’ van het Rijk
aan gemeenten en provincies, zoals bij de verbetering van de verkeersveiligheid bij wegen
die niet in het beheer zijn bij het Rijk. Ook is het innen van financiéle middelen (vooral via

53 Het centraal stellen van brede welvaart in de regio als grondprincipe voor het beleid kan op termijn aanlei-
ding geven om deze kaders te herzien. Bijvoorbeeld via de overdracht van meer bevoegdheden, taken en mid-
delen naar regionale overheden, of een institutionele differentiatie tussen verschillende regio’s (zie Groenleer et
al. 2018). In dit hoofdstuk gaan we niet in op de vraag hoe een hervorming van deze kaders eruit zou kunnen
zien.

>4 Vaak wel binnen enige generieke kaders (zie paragraaf 8.3).
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belastingheffing) vaak tot op zekere hoogte gecentraliseerd, en zullen decentrale overheden
van rijkswege middelen ontvangen om hun beleidsvoornemens te kunnen realiseren, invul-
ling te kunnen geven aan hun bevoegdheden, en hun taken te kunnen uitvoeren. Dit geldt
zelfs voor veel decentrale of federale stelsels (zie Anderson 2008), en voor minder gedecen-
traliseerde varianten - zoals in Nederland - in nog sterkere mate.

In Nederland zijn er wettelijke kaders die de verdeling regelen van bevoegdheden en uitvoe-
ring van taken op verschillende beleidsterreinen, en de financiéle verhoudingen tussen be-
stuurslagen.®> In de toepassing van deze kaders bestaat enige flexibiliteit, zowel in de
manier waarop bevoegdheden worden ingezet en taken worden uitgevoerd per beleidster-
rein, als in de manier waarop het Rijk middelen toekent en uitkeert aan gemeenten en pro-
vincies.>® Daarnaast ligt de rolverdeling in de beleidsvorming tussen de Rijksoverheid en
decentrale overheden niet vast. De vorming en aansturing van beleid kunnen tot op zekere
hoogte op een andere bestuurslaag plaatsvinden dan de bestuurslaag waar formeel gezien
de bevoegdheden en uitvoering van taken zijn belegd. Er is dan ook ruimte binnen de kaders
om de beleidsvorming en -aansturing op bepaalde beleidsterreinen (deels) over te laten aan
decentrale overheden, terwijl de relevante bevoegdheden en taken zijn belegd bij het Rijk
(en het Rijk deze inzet en uitvoert overeenkomstig het voorgestelde beleid van de decentrale
overheden). Wel draagt de Rijksoverheid in alle gevallen de algehele systeemverantwoorde-
lijkheid voor het functioneren van dit bestel.

Het bevorderen van brede welvaart in de regio, vraagt om de inzet van zowel decentrale
overheden als de Rijksoverheid (zie kader 9.1).57 Maar dit gebeurt wel volgens een bepaalde
verdeling van rollen, die sterk wordt beinvloed door de geldende wettelijke kaders.

9.1 Regio Deals: nieuwe rolverdeling tussen bestuurslagen bij regionaal beleid

In de Regio Deals werken het Rijk en decentrale overheden gezamenlijk aan het aanpakken van regio-
nale opgaven. Decentrale overheden hebben daarmee een belangrijke rol bij de beleidsvorming en -uit-
voering van de Regio Deals. Dit sluit aan bij de algemene trend in het laatste decennium om gemeenten
en provincies meer verantwoordelijkheden te geven voor bepaalde beleidsopgaven en taken. De be-
stuurlijke filosofie is in dit opzicht wezenlijk veranderd sinds het begin van de jaren 2010. Het kabinet-
Rutte I stelde destijds ‘je gaat erover of je gaat er niet over’: bestuurslagen zouden zich moeten beper-
ken tot de kernbevoegdheden die ze in het Huis van Thorbecke zijn toebedeeld, en bij een beleidsonder-
werp zouden niet meer dan twee overheidslagen betrokken moeten zijn.>® Sindsdien heeft er echter een
omslag plaatsgevonden die uiteindelijk heeft geresulteerd in een meer gebiedsgerichte en opgavege-
richte werkwijze, waarbij overheidslagen nauw samenwerken (met elkaar én met maatschappelijke par-
tijen), en proberen te komen tot een meer integrale aanpak. Een dergelijke aanpak wordt in Nederland
in toenemende mate gehanteerd binnen het openbaar bestuur (Studiegroep Interbestuurlijke en Financi-
ele Verhoudingen 2020). Zo is deze aanpak ook zichtbaar in bijvoorbeeld het Interbestuurlijk Pro-
gramma, verschillende Klimaatprogramma’s (bijvoorbeeld de Regionale Energie Strategieén en het
Programma Aardgasvrij Wijken), en het nieuwe omgevingsbeleid (zoals dat voorzien is met de Omge-
vingswet die in 2022 in werking treedt).

In vergelijking met eerder regionaal ontwikkelingsbeleid kent het Regio Deal-programma dan ook een
andere rolverdeling tussen het Rijk en decentrale overheden. Decentrale overheden hebben een meer
leidende rol in het vaststellen van de opgave en het uitwerken van het beleidsprogramma. Daarnaast

55 Het gaat hier met name om de Grondwet (hoofdstuk 7), Gemeentewet, Provinciewet, Financiéle-verhoudings-
wet, Wet Financiering Decentrale Overheden, Wet Houdbare Overheidsfinancién en de Wet Gemeenschappelijke
Regelingen.

56 Dat wil zeggen, de manier waarop middelen worden verdeeld (vaste verdeelsleutel, aanvraag, competitieve
uitvraag), de criteria voor de toekenning, en het type uitkering dat wordt gehanteerd (als onderdeel van een
algemene uitkering, als decentralisatie-uitkering, als specifieke uitkering).

57 Het gaat aldus om een vorm van ‘multilevel governance’ (zie Bache & Flinders 2004; Piattoni 2009; vergelijk
Evers et al. 2020).

58 Zie: https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2010/09/30/regeerakkoord-vvd-cda.
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kunnen decentrale overheden het Rijk ook verzoeken om aanpassingen aan te brengen in wet- en regel-
geving, de implementatie van rijksbeleid, of de uitvoering van taken door rijksinstanties. Als onderdeel
van de gezamenlijke aanpak wordt het overeengekomen beleidsprogramma gemeenschappelijk bekos-
tigd: de financiéle bijdrage vanuit het Rijk wordt gematcht met een financiéle bijdrage van minimaal de-
zelfde omvang van de betrokken regionale overheden.

9.2 Rolverdeling bij beleidsvorming

Er zijn een aantal gronden om de keuzes bij de afbakening van de beleidsopgave en de ver-
taling hiervan in een aanpak, primair te beleggen bij decentrale overheden. Ten eerste be-
hoort het bevorderen van de brede welvaart in hun regio tot de kernopdracht van deze
overheden. Daarnaast hebben decentrale overheden het beste zicht op de problemen en po-
tenties in de regio, en de meeste kennis van de context die van belang is voor de aanpak
van de opgave. Ook worden de specifieke wensen en waarden van de inwoners van de regio
in zekere mate weerspiegeld in deze overheden (via de verkiezingen voor gemeenteraden en
Provinciale Staten, en andere procedures voor democratische verantwoording).

Hoewel het logisch is dat decentrale overheden de regie nemen bij de beleidsvorming en -
aansturing, betekent dit niet dat er bij deze verantwoordelijkheid geen rol is weggelegd voor
de Rijksoverheid. De Rijksoverheid zou in dat geval ten eerste een adviserende en coodrdine-
rende taak op zich moeten nemen ter ondersteuning van de beleidsvorming door decentrale
overheden. Daarnaast is de Rijksoverheid verantwoordelijk voor het waarborgen van natio-
nale belangen en moet zij voorkomen dat beleid in een regio ertoe leidt dat de brede wel-
vaart in andere regio’s of voor Nederland als geheel in het geding komt. Het Rijk heeft dus
ook een toetsende rol.

De adviserende en codrdinerende rol van de Rijksoverheid kan verschillende vormen aanne-
men. Zo kan het Rijk decentrale overheden inhoudelijk ondersteunen bij het ontwikkelen van
hun beleid via het bieden van informatie over de opgaven waar hun regio’s voor staan of
over de effectiviteit van verschillende beleidsopties. Ook kan het Rijk informatie verstrekken
over wat wel en niet mogelijk is binnen de geldende generieke kaders, en welke mogelijkhe-
den er zijn om beleidsmaatregelen binnen de regio te koppelen aan nationale beleidspro-
gramma’s. Daarnaast kan de Rijksoverheid de opgaven van regio’s in een breder perspectief
zien, doordat ze beter zicht heeft op hoe het is gesteld met de brede welvaart in andere re-
gio’s en wat voor beleid daar wordt gevoerd. In zijn codrdinerende rol kan het Rijk decen-
trale overheden aan het begin van het proces ook aanmoedigen om gezamenlijk een opgave
in een bepaald gebied aan te gaan pakken (zie paragraaf 10.1). Maar ook tussen verschil-
lende regio’s spelen coérdinatievraagstukken: het kan belangrijk zijn dat regio’s onderling
samenwerken en hun aanpak op elkaar afstemmen. Het Rijk kan bovendien faciliteren dat
regio’s leren van elkaars aanpak.

Het waarborgen van nationale en regio-overstijgende belangen heeft twee kanten. Ten eer-
ste kan het Rijk toetsen of het regiospecifieke beleid in overeenstemming is met bepaalde
generieke kaders, zoals de basisprincipes van de democratische rechtsstaat, het ideaal van
kansengelijkheid voor iedereen in het land, het voorkomen van verstoringen in de functio-
nele relaties tussen regio’s, of de kaders die zijn gegeven door nationale (en supranationale)
beleidsdoelstellingen en -stelsels (zie paragraaf 8.3). Ten tweede kan het Rijk toetsen of het
voorgestelde regionale beleid geen nadelige gevolgen heeft voor het welzijn van inwoners
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‘elders’ in Nederland (zie hoofdstuk 5).>° Uit het oogpunt van de regionale overheid kan het
verschuiven van bepaalde problematiek naar andere regio’s een efficiénte manier zijn om de
brede welvaart in de regio te bevorderen. Uit het oogpunt van de Rijksoverheid zijn dat soort
verschuivingen echter onwenselijk. Het Rijk heeft daarom de taak om dit zoveel mogelijk te
voorkomen.

9.3 Rolverdeling bij bevoegdheden & taken

De leidende rol van decentrale overheden bij de beleidsvorming betekent dat deze overhe-
den in de eerste plaats gebruikmaken van hun eigen bevoegdheden om dit beleid te realise-
ren. Maar ook dat zij de uitvoering van taken waarvoor ze verantwoordelijk zijn, aanpassen
in overeenstemming met het geformuleerde beleid. Als het beleid ter bevordering van de
brede welvaart in de regio vraagt om de inzet van bevoegdheden en taken die zijn belegd op
rijksniveau, dan kunnen decentrale overheden de Rijksoverheid (en nationale uitvoeringsin-
stanties) verzoeken om mee te werken aan het realiseren van de ambities. Dat kan via addi-
tioneel beleid of met aanpassingen in het bestaande rijksbeleid en/of de manier waarop het
beleid wordt uitgevoerd. Zolang dit past binnen de generieke kaders kunnen het Rijk en in-
stanties die onder zijn verantwoordelijkheid vallen, gehoor geven aan een dergelijke regio-
nale differentiatie van het rijksbeleid.®°

De door regionale overheden vastgestelde beleidsopgave kan bijvoorbeeld deels zijn gericht
op het verbeteren van de zorg voor alleenstaande ouderen in de regio. Het ligt dan voor de
hand dat decentrale overheden allereerst kijken naar de ondersteuning die zij kunnen bieden
in het kader van de bevoegdheden en taken vanuit de Wet Maatschappelijke Ondersteuning.
Maar de beleidsambities op dit vlak kunnen ook implicaties hebben voor de manier waarop
zorginstellingen en verpleeghuizen in de regio zorg verlenen. Op dit punt is dan regionaal
maatwerk nodig in de manier waarop landelijke bevoegdheden en taken worden uitgevoerd.
Dit kan dan om afstemming vragen met het Centrum Indicatiestelling Zorg of de Inspectie
Gezondheidszorg en Jeugd, over bijstelling of toepassing van bepaalde regelgeving. Ook op
andere beleidsterreinen kunnen zich dit soort voorbeelden voordoen, zoals bij onderwijs, ar-
beidsmarktbeleid, sociale zekerheid, justitie en veiligheid, en economisch stimuleringsbeleid.

In kader 9.2 werken we uit wat deze rolverdeling tussen bestuurslagen bij de beleidsvorming
en bij de inzet van bevoegdheden en uitvoering van taken, betekent voor de bestuurlijke
vormgeving van het Regio Deal-programma.

9.2 Regio Deals: rolverdeling bij de afbakening van de opgave en bij de aanpak

Het bevorderen van brede welvaart in de regio is geen eenduidige opgave. Zoals uiteengezet in deel 1
van deze paper, vraagt de afbakening van de beleidsopgave voor elke regio om een aantal fundamen-
tele, normatieve keuzes. In de Regio Deals zal het maken van deze keuzes ergens moeten worden be-
legd. Er zijn goede redenen om de beleidsvorming — waar deze keuzes aan de orde zijn - primair te
beleggen bij decentrale overheden (zie paragraaf 9.2). Het Rijk levert evenwel op verschillende manie-
ren een bijdrage aan de beleidsvorming: in het adviseren van decentrale overheden, in het coérdineren
binnen en tussen Regio Deals, maar ook in het toetsen van voorgesteld beleid opdat dit ook ten goede

59 Als het belangrijk is voor de brede welvaart op nationaal niveau dat verschillen tussen regio’s kleiner worden,
dan kan hierbij extra aandacht nodig zijn voor de effecten van beleidsvoorstellen van regio’s die al bovengemid-
deld sterk zijn, zodat het regiospecifieke beleid voor deze regio’s niet leidt tot een toename van verschillen met
minder krachtige regio’s.

60 Naast de overweging of een regionale differentiatie van het beleid past binnen de generieke kaders, moet
ook worden overwogen of een dergelijke differentiatie aanpassingen vergt in de beleidsuitvoering, bijvoorbeeld
omdat dit gepaard gaat met de inzet van extra personeel, een verschuiving van activiteiten tussen locaties, en
veranderingen in de organisatie, procedures en systemen. Over de aard, het tijdpad en de bekostiging van der-
gelijke aanpassingen zullen nadere afspraken moeten worden gemaakt.
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komt aan de brede welvaart van Nederland als geheel. Wanneer de beleidsopgave in een regio is vastge-
steld, volgt een aanpak waarbij het motto ‘je draagt bij waar je nodig bent’ leidend is in de verhoudingen
tussen bestuurslagen (Studiegroep Interbestuurlijke en Financiéle Verhoudingen 2020: 4). Zo komen
decentrale overheden (en eventuele andere betrokken partijen uit de regio) en de Rijksoverheid tot een
gezamenlijke aanpak, waarbij de inzet van de bevoegdheden van en de uitvoering van taken door elk
van de bestuurslagen, afhankelijk is van de beleidsopgave die voor de regio is vastgesteld.

9.4 Rolverdeling bij financién

Als decentrale overheden primair verantwoordelijk zijn voor de beleidsvorming ter bevorde-
ring van brede welvaart in hun regio, dan kunnen zij gebruikmaken van de ruimte in hun be-
grotingen om het beleid dat zij voorstaan te realiseren.®! In het huidige stelsel van financiéle
verhoudingen is de budgettaire ruimte van decentrale overheden in Nederland echter be-
perkt. Zij zijn voor een substantieel deel van hun inkomsten namelijk afhankelijk van uitke-
ringen van het Rijk en hebben beperkte mogelijkheden om structureel aan extra inkomsten
te komen.62

Mogelijk vraagt het bevorderen van de brede welvaart in de regio om additionele financiéle
middelen. Deze zullen - gegeven het huidige stelsel - vooral van de Rijksoverheid moeten
komen.63 Dit roept twee vragen op voor het Rijk: hoeveel additionele financiéle middelen zou
het Rijk ter beschikking moeten stellen voor het bevorderen van de brede welvaart in de re-
gio? En hoe zouden deze middelen verdeeld moeten worden over de regio’s?

In principe kan de omvang van het budget dat het Rijk ter beschikking stelt afhankelijk wor-
den gesteld van het nut en de noodzaak van de additionele financiéle middelen voor het be-
vorderen van de brede welvaart in de regio. Op dit moment is hier eigenlijk (nog) geen
volledig zicht op. Daarvoor is het nodig om inzicht te hebben in de opgaven waar de regio’s
in Nederland voor staan, en welk beleid ingezet zou kunnen worden om brede welvaart over
de regio’s heen te verbeteren. Met name op dit tweede punt mist op dit moment nog infor-
matie (Weterings & Verwoerd 2020). Het is van belang om meer inzicht te krijgen in de ef-
fectiviteit van beleidsinterventies bij de aanpak van bepaalde regionale opgaven in het kader
van brede welvaart. Dit kan door te inventariseren wat al bekend is over de effectiviteit van
interventies, en ook door interventies steeds goed te evalueren. Op die manier ontstaat meer
kennis over welke interventies tot welke resultaten leiden en tegen welke kosten. Beleid om
brede welvaart in de regio te bevorderen via een regiospecifieke aanpak, heeft op dit mo-
ment nog een experimenteel karakter. Als meer inzichten worden opgedaan, dan kan het nut
en de noodzaak van additionele middelen vanuit het Rijk nauwkeuriger worden beoordeeld,
en kan beter ingeschat worden hoe groot het budget zou moeten zijn dat het Rijk zou moe-
ten reserveren.

61 Het mag dan zelfs verwacht worden dat decentrale overheden deze ruimte zoveel mogelijk benutten om het
voorgestelde beleid tot realisatie te brengen. Indien van toepassing, zouden ze zich bovendien kunnen inspan-
nen om eventuele additionele middelen te werven (via bijvoorbeeld bijdragen en inspanningen van bedrijven, of
via gelden uit Europese fondsen).

62 Decentrale overheden halen een deel van hun inkomsten uit gemeentelijke en provinciale belastingen en hef-
fingen. Er is enige ruimte om via deze belastingen en heffingen aan extra inkomsten te komen, maar ook dit is
aan wettelijke en praktische grenzen gebonden. Daarnaast kunnen er incidenteel extra inkomsten worden ge-
genereerd uit bijvoorbeeld grondexploitatie, of verkoop van belangen of bezittingen.

63 Een dergelijke situatie van regiospecifiek beleid — waarbij wordt geprobeerd om op regionaal niveau tot meer
integraal beleid te komen, en waarbij decentrale overheden een belangrijke verantwoordelijkheid hebben in de
beleidsvorming en de uitvoering van taken, maar waarbij de overheidsfinancién sterk gecentraliseerd blijven -
is ook breder zichtbaar in bijvoorbeeld het ruimtelijke beleid en het Interbestuurlijk Programma (zie Van der
Wouden 2017). Dit is één van de aanleidingen om de financiéle verhoudingen tussen bestuurslagen te herover-
wegen (Ministerie van BZK 2018).
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Wat betreft de tweede vraag, zijn er in principe twee methoden om middelen te verdelen:
aan de hand van objectieve kenmerken van regio’s die bepalend zijn voor de opgave voor
beleid, of op basis van een competitieve uitvraag onder regionale overheden. Een voorbeeld
van de eerste methode is de verdeling van de algemene uitkering over gemeenten en pro-
vincies via het Gemeentefonds en het Provinciefonds. Bij de tweede methode gaat het om
een tender op basis van een aantal vooraf vastgestelde criteria, aan de hand waarvan het
Rijk voorstellen van (samenwerkingsverbanden van) decentrale overheden beoordeelt. Bij
beide methoden zullen de inhoudelijke overwegingen bij de verdeling van additionele midde-
len over de regio’s gespecificeerd moeten worden.%* In tekstkader 9.3 gaan we hier verder
op in.

9.3 Verdeling van rijksmiddelen: welke regio’s staan centraal?

Het Rijk heeft voor de verdeling van additionele middelen over regio’s verschillende opties (Schuur et al.
2018). Zo kan ervoor worden gekozen om regio’s met een beperkte mate van (bepaalde aspecten van)
brede welvaart prioriteit te geven, maar ook om vooral middelen toe te kennen aan regio’s met de
grootste groeipotenties, of om alle regio’s gelijk te behandelen, bijvoorbeeld naar rato van de bevol-
kingsomvang. Welke optie de voorkeur heeft, is afhankelijk van de opvatting over wat het meest bij-
draagt aan de brede welvaart van heel Nederland, en in hoeverre verschillen tussen regio’s rechtvaardig
gevonden worden.

Een voorbeeld van beleid specifiek gericht op achterblijvende regio’s is het zogenoemde spreidingsbeleid
dat tussen de jaren zestig en negentig van de twintigste eeuw werd gevoerd. Door onder andere het
verplaatsen van overheidsinstellingen vanuit de Randstad naar de noordelijke provincies en Zuid-Lim-
burg werd geprobeerd de werkgelegenheid te vergroten in regio’s met een relatief hoge werkloosheid.
Hoewel dit beleid direct tot meer banen in deze regio’s heeft geleid, bleef de gewenste verdere groei van
de regionale werkgelegenheid uit. De werkloosheid is in deze regio’s nog altijd bovengemiddeld.

Het alternatief is het beleid te richten op het verder versterken van de groei in de reeds sterke regio’s.
In het investeringsbeleid van Nederland ligt hier wat meer het accent op sinds het verschijnen van de
nota Pieken in de Delta (Ministerie van EZ 2004). De verwachting is dat het stimuleren van de verdere
groei van de economische kern dankzij zogenoemde trickle-downeffecten ook leidt tot meer groei elders
in het land. Empirisch onderzoek heeft echter laten zien dat economische groei in sterke regio’s nauwe-
lijks uitstraalt naar economisch zwakkere regio’s (Iammarino et al. 2017; Thissen et al. 2019). Omge-
keerd leiden extra investeringen in achterblijvende regio’s wel tot meer groei van de kern (Thissen et al.
2019).

Het verdelen van additionele rijksmiddelen over regio’s op basis van objectieve kenmerken
heeft een aantal voordelen. Gelijksoortige regio’s — die voor eenzelfde type opgave staan -
krijgen (naar rato) evenveel middelen toebedeeld om hun brede welvaart te bevorderen, ter-
wijl dit bij een competitieve uitvraag afhankelijk is van of regionale overheden meedoen en
van de kwaliteit van hun voorstel. Niet alle decentrale overheden beschikken over evenveel
capaciteit en middelen om zo’n voorstel te kunnen voorbereiden. Ook is een verdeling aan de
hand van objectieve kenmerken transparanter dan via een competitieve uitvraag, en brengt
het minder bestuurlijke lasten met zich.

Er is echter vooralsnog sprake van een situatie waarin er een tekort aan kennis is over de
objectieve kenmerken die van belang zijn bij de toedeling van middelen aan regio’s om brede
welvaart te bevorderen. Het concept ‘brede welvaart’ kent vele dimensies, en hoe het is ge-
steld met de brede welvaart in een regio hangt sterk af van welke dimensie centraal wordt

64 Hoewel de eerste methode wordt omschreven als een verdeling op basis van ‘objectieve’ kenmerken, vraagt
ook deze methode om normatieve keuzes over welke kenmerken belangrijk zijn en welke niet. Zulke norma-
tieve keuzes zijn er ook bij het vaststellen van de selectiecriteria bij de competitieve uitvraag. Bij sommige van
deze selectiecriteria zou het kunnen gaan om objectieve kenmerken van een regio (waardoor er raakvlakken
zijn met de eerste methode van verdelen), maar een deel van de criteria zal betrekking hebben op bijvoorbeeld
de kwaliteit van de voorgestelde beleidsaanpak, of de geschiktheid van de besluitvormingsstructuur.
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gesteld. Zo is de welvaart gemeten in inkomen het hoogst in de grote steden, maar staan de
steden onderaan de ranglijst als het gaat om woonkwaliteit (Aalders et al. 2019). Er moet
daarom een keuze worden gemaakt over hoe al die dimensies ten opzichte van elkaar wor-
den gewogen, voordat kan worden vastgesteld hoe de brede welvaart tussen regio’s uiteen-
loopt (Horlings & Smits 2019).

Een competitieve uitvraag biedt meer flexibiliteit in het perspectief dat verschillende regio-
nale overheden op brede welvaart hanteren, en dat tot uitdrukking zal komen in de beleids-
opgave die zij aangeven. Een competitieve uitvraag geeft het Rijk dan de mogelijkheid te
beoordelen of de opgave in een regio urgent is, en of de voorgestelde aanpak deugt. Een an-
der voordeel van een competitieve uitvraag is dat die het Rijk de mogelijkheid biedt voor-
waarden te stellen aan de plannen van regionale overheden. Dit kan voorkomen dat plannen
strijdig zijn met regio-overstijgende belangen en dat het beleid niet past binnen de generieke
kaders. Het is mogelijk dat er op termijn meer inzicht ontstaat in de relaties tussen objec-
tieve kenmerken van regio’s, het type opgave waar zij voor staan om de brede welvaart in
de regio te verbeteren, en de beleidsaanpak die daarvoor nodig is. Een verdeling op basis
van meer objectieve kenmerken (welke een aantal voordelen heeft ten opzichte van een
competitieve uitvraag) kan dan mogelijk worden.

De ervaringen die momenteel worden opgedaan met het Regio Deal-programma, leveren in-
zichten op die kunnen helpen bij het beantwoorden van de twee vragen bij de inzet en ver-
deling van financiéle middelen door het Rijk. Hier gaan we in kader 9.4 kort op in.

9.4 Regio Deals: leren van de ervaringen die worden opgedaan

Via het Regio Deal-programma heeft het Rijk voor een tijdelijke periode additionele middelen beschik-
baar gesteld aan regio’s om een impuls te geven aan het versterken van hun brede welvaart. Voor de
verdeling van een deel van de middelen zijn twee competitieve uitvragen georganiseerd, die uiteindelijk
de tweede en derde tranche aan Regio Deals hebben opgeleverd.®® De opgedane ervaringen zullen een
indicatie geven van de opgaven waarvoor verschillende regio’s in Nederland staan, en van het beleid dat
nodig is om deze opgaven aan te pakken.® Op basis hiervan kan op termijn beter worden ingeschat
hoeveel financiéle middelen nodig zijn om brede welvaart in de regio te bevorderen; en wat daarbij de
bijdrage zou kunnen zijn vanuit het Rijk. Het Regio Deal-programma levert daarnaast informatie op over
de samenhang tussen type opgave en de objectieve kenmerken van regio’s. Bij de verdeling van midde-
len die het Rijk hiervoor in de toekomst eventueel beschikbaar stelt, kan het zo mogelijk worden om
deze meer te baseren op relevante objectieve kenmerken.

9.5 Tot slot

In tabel 9.2 is de mogelijke rolverdeling tussen regionale overheden en de Rijksoverheid bij
regiospecifiek beleid ter bevordering van brede welvaart, samengevat.

65 De eerste tranche van zes Regio Deals was al benoemd in het Regeerakkoord.
66 Ook ingediende voorstellen waaraan geen verder vervolg is gegeven, kunnen op dit punt belangrijke inzich-
ten bevatten.
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Tabel 9.2 Rolverdeling tussen regionale overheden en Rijksoverheid bij regiospe-
cifiek beleid

Regionale overheid | « Primair verantwoordelijk voor de formulering en aansturing van regio-
specifiek beleid ter bevordering van brede welvaart in de regio.

. Levert maximale inspanning om dit beleid te realiseren: benutten van
bevoegdheden, aanpassingen in de uitvoering van taken die belegd zijn
bij decentrale overheden, en inzetten van ruimte in de begroting en an-
dere beschikbare financiéle middelen.

e Indien nodig: specificeren van voorstellen aan de Rijksoverheid. Ener-
zijds met betrekking tot hoe het Rijk beter rekening kan houden met de
specifieke opgaven, wensen en omstandigheden van de regio in het be-
leid of in de uitvoering van taken die belegd zijn bij het Rijk. Anderzijds
met betrekking tot additionele financién voor de realisatie van beleid.

Rijksoverheid e Adviseert bij de formulering en aansturing van beleid in de regio, en be-
vordert de codrdinatie binnen en tussen regio’s.

e Waarborgt nationale en regio-overstijgende belangen: toetst of het voor-
gestelde beleid past binnen de generieke kaders, en of het voorgestelde
beleid geen negatieve effecten heeft voor het welzijn van inwoners in an-
dere regio’s binnen Nederland.

o Differentieert op verzoek van regionale overheden bestaand beleid en de
uitvoering van taken, en voert hiervoor aanpassingen door (indien dat
past binnen generieke kaders).

e  Stelt additionele financiéle middelen ter beschikking voor regiospecifiek
beleid, en besluit over de wijze waarop deze middelen worden verdeeld
over de regio’s.

o Heeft een algehele systeemverantwoordelijkheid voor het functioneren
van het bestel voor regiospecifiek beleid om brede welvaart in de regio te
bevorderen.

Het bevorderen van brede welvaart in de regio is een opgave waarvoor decentrale overheden
en het Rijk samen staan. Tegelijkertijd hebben regionale overheden en het Rijk wel elk een
eigen rol hierbij. Dat een nieuwe verdeling van rollen soms tot fricties leidt, illustreren we in
kader 9.5. Om de nieuwe rolverdeling tot een succes te maken is ‘rolvastheid’ van groot be-
lang. Dit zorgt voor transparantie en zuiverheid in de verhoudingen, waarmee misverstanden
of zelfs een vertrouwensbreuk kunnen worden voorkomen. Gezien de verschillende rollen die
de Rijksoverheid in dit proces heeft, kan het verstandig zijn deze op verschillende plekken
binnen het Rijk te beleggen, om eventuele belangenconflicten te vermijden. Enerzijds beslist
het Rijk over het beschikbaar stellen van financiéle middelen aan regio’s. Anderzijds heeft
het Rijk ook een adviserende en codrdinerende rol. Bovendien kunnen de eerste twee rollen
- in het toetsen van beleid en de besluitvorming over de verdeling van middelen - conflicte-
ren met de Rijksrol om het functioneren van het algehele bestel in de gaten te houden en
verder te verbeteren.

9.5 Regio Deals: nieuwe rolverdeling leidt tot fricties

Binnen de Regio Deals werken Rijk en regio op een nieuwe manier samen, waarbij de rolverdeling tussen
de Rijksoverheid en decentrale overheden afwijkt van die in eerder beleid. Dit gaat wel gepaard met
enige frictie, onder andere omdat het vraagt om het inpassen van de nieuwe werkwijze in de bestaande
institutionele kaders (voor andere bestuurlijke vraagstukken rondom de Regio Deals, zie RD Lab Gover-
nance consortium 2020).

PBL | 53



Een voorbeeld van een frictie die ontstond, zijn de bezwaren die de Algemene Rekenkamer aantekende
in de verantwoording van overheidsuitgaven naar aanleiding van (onder andere) de verdeling van rijks-
middelen binnen het Regio Deal-programma. De uitbetaling van rijksmiddelen aan decentrale overheden
gebeurde in eerste instantie via een decentralisatie-uitkering. De Algemene Rekenkamer heeft dit echter
aangemerkt als onrechtmatig (Algemene Rekenkamer 2019; 2020), omdat het gebruik van een decen-
tralisatie-uitkering vereist dat decentrale overheden beleids- en bestedingsvrijheid hebben over deze
middelen. Ze mogen derhalve niet gebonden zijn aan prestatieafspraken, gedetailleerde voorschriften
die de besteding van middelen bepalen, of negatieve consequenties indien niet aan bepaalde voorwaar-
den wordt voldaan. De tweede en derde tranche aan Regio Deals werden geselecteerd op basis van een
competitieve uitvraag, waarbij de decentrale overheden vooraf moesten aangeven wat zij met de midde-
len zouden gaan doen, en hoe hun voorgestelde beleid in de beleidsintenties van het Rijk past.

Voor de derde tranche Regio Deals is daarom besloten om rijksmiddelen uit te keren als specifieke uitke-
ring, waaraan het Rijk wel voorwaarden mag verbinden. Wel moeten decentrale overheden dan verant-
woording afleggen aan het Rijk over het gebruik van deze middelen. Het ministerie van BZK werkt
inmiddels aan de introductie van een nieuwe uitkeringsvorm waarbij er wel voorwaarden mogen worden
gesteld aan de doelen en aanpak van het beleid dat ermee wordt bekostigd, maar waarbij er geen verti-
cale verantwoording hoeft plaats te vinden (Ministerie van BZK 2019).
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10 Wie zijn binnen de regio
betrokken?

Naast de rolverdeling tussen de Rijksoverheid en decentrale overheden, vraagt beleid voor
het bevorderen van de brede welvaart in de regio ook een aantal keuzes in de bestuurlijke
vormgeving van het beleid binnen de regio. We gaan in op drie keuzes: de bestuurlijke afba-
kening van de regio (paragraaf 10.1), de afstemming over verschillende beleidsterreinen
heen (paragraaf 10.2), en de betrokkenheid van maatschappelijke partijen en inwoners (pa-
ragraaf 10.3).

10.1 Welke decentrale overheden zijn betrokken?

Zoals toegelicht in paragraaf 1.3 hangt het bestuurlijke schaalniveau van beleid voor het be-
vorderen van de brede welvaart in de regio af van het ruimtelijke schaalniveau waarbinnen
de processen spelen die relevant zijn voor de beleidsopgave. Het gebied waar het hierbij om
gaat, bepaalt welke overheden bij het beleid zijn betrokken. Daarnaast hangt de vraag welke
overheden betrokken zijn ook af van welke bevoegdheden nodig zijn bij de aanpak van de
opgave. Uiteraard zal het Rijk (of zullen andere nationale overheidsorganisaties) in veel ge-
vallen betrokken zijn, omdat voor de aanpak van regionale opgaven ook rijksbevoegdheden
nodig zijn of het Rijk financiéle middelen bijdraagt (zie hoofdstuk 9). Maar ook de provincie
of waterschappen kunnen een rol spelen als de opgave raakt aan de bevoegdheden en taken
die daar zijn belegd.

Het bestuurlijk afbakenen van de regio zal in de praktijk vaak een iteratief proces zijn. Eerst
zullen een of meerdere decentrale overheden (in overleg met het Rijk) vaststellen wat de
globale beleidsopgave is voor een gebied. Als hier op hoofdlijnen duidelijkheid over is, dan
kan worden bepaald wat het functionele gebied is waarop deze opgave betrekking heeft en
welke bevoegdheden nodig zijn bij de aanpak. Vervolgens kan worden besloten welke andere
overheden betrokken moeten worden. Ook kan het zo zijn dat deelname van een bepaalde
overheid gezien de opgave niet langer nodig is. Als het niet mogelijk is om tot een passende
bestuurlijke alliantie te komen, dan is het van belang stil te staan bij de haalbaarheid van de
aanpak van de opgave met de wél betrokken partijen, of te besluiten dat de ambitie moet
worden bijgesteld.

De samenwerking tussen decentrale overheden onderling zal ook institutioneel vormgegeven
moeten worden. In sommige gevallen zullen nieuwe arrangementen in het leven worden ge-
roepen om de samenwerking tussen de overheden in het relevante gebied vorm te geven.
Maar in andere gevallen bestaan er al verbanden die hiervoor als basis kunnen dienen (bij-
voorbeeld intergemeentelijke samenwerkingsverbanden, of ‘Triple Helix’-organisaties®” waar-
aan de betrokken decentrale overheden deelnemen).%8

Het is goed om nog iets langer stil te staan bij de mogelijke verschillen tussen regio’s in de
mate waarin ze al ‘geinstitutionaliseerd’ zijn (zie Paasi 1986; 2009). Dit kan namelijk invlioed
hebben op het gemak en de snelheid waarmee het beleid tot stand komt en/of wordt uitge-
voerd. Bij de institutionalisering van een regio gaat het om twee zaken. In de eerste plaats
of er vaste en uitgebreide instituties bestaan voor het openbaar bestuur van het gebied, als-
ook of zich maatschappelijke en informele instituties hebben gevormd binnen de regio, zoals

67 Samenwerkingsverbanden tussen overheid, kennisinstellingen en het bedrijfsleven.
68 Zie www.regioatlas.nl voor een overzicht van regio-indelingen in Nederland.
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regionaal georganiseerde ondernemersverenigingen, verbanden tussen onderwijsinstellingen
of woningcorporaties, en informele netwerken. Ten tweede gaat het om de identificatie met
de regio door de bewoners van het gebied. Die krijgt uiting in — en wordt verder versterkt
door - lokale gebruiken zoals festiviteiten die typisch zijn voor de regio, en een geschied-
schrijving over het gebied (resulterend in een gedeelde geschiedenis). Deze identificatie kan
zich ook uiten in een eigen taal of dialect in de regio.

Wanneer er al instituties bestaan en er eventueel sprake is van een gedeelde identiteit in de
regio, is het voor betrokken overheden en maatschappelijk partijen vaak makkelijker om
overeenstemming te bereiken over de beleidsopgave en de aanpak. Er is al duidelijkheid
over hoe de verantwoordelijkheden tussen de betrokken overheden zijn belegd en bij goede
ervaringen in het verleden bestaat er mogelijk reeds een zekere vertrouwensbasis. Ook bete-
kent een diepere verankering van de regio vaak dat de inwoners van het gebied meer geén-
gageerd en betrokken zijn, waarvan vervolgens in de beleidsvorming en -uitvoering gebruik
kan worden gemaakt (zie Hajer 2011). Overigens kan een diepere institutionalisering in som-
mige gevallen ook contraproductief werken, bijvoorbeeld wanneer de bestaande institutiona-
lisering niet goed aansluit bij de functionele relaties die van belang zijn voor de aanpak van
de opgave. De sterke regionale instituties en identiteiten overlappen soms slechts voor een
deel met het functioneel afgebakende gebied waarvoor de opgave geldt. Dit kan de samen-
werking met gemeenten en organisaties buiten de al geinstitutionaliseerde regio bemoeilij-
ken.

10.2 Integrale aanpak of sectorale aanpak?

Bij brede welvaart gaat het in essentie om het in samenhang bekijken van de verschillende
aspecten die van belang zijn voor het welzijn van mensen. Beleid om brede welvaart in de
regio te bevorderen, zal dus hoe dan ook altijd integraal beoordeeld moeten worden op al
deze aspecten. Maar dat betekent niet noodzakelijkerwijs dat de beleidsaanpak ook integraal
moet zijn. Het is immers mogelijk dat het voornaamste knelpunt op één bepaald beleidster-
rein ligt (bijvoorbeeld hoge criminaliteit of krapte op de woningmarkt), en dat er alleen op
dat terrein interventies nodig zijn.

Bij veel opgaven zullen er echter vraagstukken zijn die meerdere beleidsterreinen raken,
waardoor de aanpak veelal moet bestaan uit beleidsinterventies op meerdere terreinen. Zo
kan het wegwerken van sociaal-economische achterstanden vragen om een gecodrdineerde
aanpak op verschillende terreinen: woningbouw, arbeidsmarkt, sociale zekerheid, openbaar
vervoer, onderwijs, jeugd en gezin, veiligheid, beheer van openbare ruimte en infrastructuur
kunnen alle een rol spelen. Door een beleidsprogramma op te stellen dat is toegespitst op de
opgave kan een integrale aanpak worden gerealiseerd, waarbij beleid uit verschillende terrei-
nen op elkaar wordt afgestemd. Zo wordt voorkomen dat beleid uit verschillende sectoren
elkaar in de weg zit, doordat afruilen niet expliciet worden gemaakt (zoals bij het beslag op
schaarse ruimte door bijvoorbeeld opgaven op het gebied van woningbouw, hernieuwbare
energie en landschap).

Een belemmering hierbij is dat gemeenten, provincies en de Rijksoverheid hoofdzakelijk
langs sectorale lijnen zijn georganiseerd. Een integrale aanpak levert daardoor vaak spannin-
gen op met de sectoraal georganiseerde verantwoordingsprocedures, werkprocessen, en de
toedeling van budgetten binnen overheden. Voor integraal beleid is het noodzakelijk dat be-
leidsmakers worden beloond (of worden afgerekend) op het behalen van andere doelen dan
optimalisatie binnen een sector, maar dat vergt veranderingen in de organisatie van de be-
trokken overheden. Ook vraagt integraal beleid om afstemming tussen de verschillende de-
partementen, diensten en uitvoeringsinstanties. Dat kan veel tijd en moeite kosten. Ook kan
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de complexiteit van het in samenhang bekijken van interventies op verschillende beleidster-
reinen ertoe leiden dat het lastiger wordt om concrete doelstellingen te formuleren en priori-
teiten te stellen.

Integraal beleid zal daarom het beste werken wanneer de beleidsopgave duidelijk is gespeci-
ficeerd (Van der Wouden 2017). Wanneer helder is wat de concrete ambities zijn voor het
beleid ter bevordering van de brede welvaart in een regio, en wat hiervoor de achterliggende
motivatie is (zie deel 1 van dit rapport), dan wordt de complexiteit van een integrale aanpak
hanteerbaar. Voor alle betrokken partijen is het dan inzichtelijk waar het om gaat, waarom
dit belangrijk is, en wat de meerwaarde is van de integraliteit van de aanpak.

10.3 Betrekken van maatschappelijke partijen en inwoners

In Nederland bestaat een lange traditie in het betrekken van maatschappelijke actoren - zo-
als onderwijsinstellingen, universiteiten, woningcorporaties, zorginstellingen, of bedrijven -
bij de beleidsvorming en beleidsuitvoering (zie bijvoorbeeld De Bruijn & Ten Heuvelhof 2017;
Klijn & Koppenjan 2001). Ook voor het bevorderen van brede welvaart in de regio zal dit in
veel gevallen nodig zijn. Als bepaalde maatschappelijke actoren een cruciale rol spelen bij de
aanpak van de opgave, dan is het belangrijk om ze bij het beleid te betrekken. Maatschappe-
lijke partijen en vertegenwoordigende organisaties (zoals belangenorganisaties, onderne-
mersverenigingen, wijkorganisaties, bewonersverenigingen, enzovoort) bij het beleid
betrekken, kan bovendien het creéren van draagvlak voor het beleid bevorderen.

Naast maatschappelijke partijen zijn er ook meerdere redenen om de inwoners van de regio
(de uiteindelijke doelgroep van het beleid) te betrekken in de beleidsvorming en -uitvoering
(PBL 2020). Ten eerste omdat bestuurders niet altijd volledig zicht hebben op wat van in-
vloed is op het welzijn van de inwoners. Er kunnen zich problemen (maar ook kansen) voor-
doen die bestuurders niet zullen opmerken als ze niet in direct contact staan met inwoners.
Ten tweede omdat de wensen en voorkeuren van inwoners (mede) bepalend zijn voor afwe-
gingen tussen de verschillende aspecten van brede welvaart. Gaat het vooral om een betere
toegankelijkheid van voorzieningen, betere woningen, het aanpakken van criminaliteit of een
aantrekkelijkere natuurlijke omgeving? Inzicht in wat de inwoners het meest belangrijk vin-
den helpt bij die afweging. Ten derde kunnen inwoners over creativiteit, inzichten en enthou-
siasme beschikken die waardevol kunnen zijn in de aanpak van de opgaven (Hajer 2011). En
ten vierde kan het betrekken van inwoners bijdragen aan de legitimiteit en acceptatie van
het beleid.

Omdat bij het bevorderen van de brede welvaart in de regio vaak meerdere decentrale over-
heden moeten samenwerken, zij het een en ander moeten afstemmen met verschillende on-
derdelen van de Rijksoverheid, en vaak ook andere maatschappelijke partijen en inwoners
betrokken zijn, is er veelal sprake van een vorm van ‘netwerksturing’ bij dit soort beleid. Dit
kan binnen de betrokken decentrale overheden tot spanningen leiden. Deze manier van wer-
ken past vaak niet goed in de manier waarop de politieke besluitvorming en het democrati-
sche verantwoordingsproces bij deze overheden zijn vormgegeven. Ook sluit dit niet goed
aan bij de verschillende procedures, systemen en werkvormen die deze overheden hanteren.
Deze spanningen kunnen (deels) worden opgelost door expliciet aan te geven hoe de ver-
schillende gemeenteraden en Provinciale Staten worden betrokken in het beleid, en door
deze vorm van sturing institutioneel verder in te bedden in de gemeentelijke en provinciale
organisaties (zie Van der Steen et al. 2015; 2019).
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