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Interbestuurlijke samenwerking in Drenthe: het spel en de knikkers

In Drenthe is interbestuurlijke samenwerking onvermijdelijk. De inrichting van het Huis van
Thorbecke in het Rijk, provincies en gemeenten brengt mee dat vele maatschappelijke opgaven,
zoals de jeugdhulp, asielopvang of energietransitie, in samenwerking tussen gemeenten (soms
samen met de provincie en de waterschappen) moeten worden aangepakt. VVoor een dergelijke
samenwerking ligt er een stevige basis in Drenthe: de schaal is overzichtelijk en de betrokken
bestuurders weten elkaar eenvoudig te vinden. Toch klinken er ook geluiden dat de Drentse
‘bestuurscultuur’ een belemmering voor samenwerking is: afzonderlijke bestuurders blijven in de
praktijk soms te veel gehecht aan autonomie waardoor concrete resultaten soms achterblijven.

Uit dit essay ter gelegenheid van het ruim honderdjarige bestaan van de Vereniging van Drentse
Gemeenten bljjkt dat dit genuanceerder ligt: tussen de cultuur en de structuur bevinden zich
'‘Drentse’ spelregels: 1) beslissingen moeten zoveel mogelijk met consensus worden genomen,
2) bij samenwerkingen zijn de verhoudingen tussen gemeenten, waterschappen en provincie
zo gelijkwaardig mogelijk en 3) voor het nemen van beslissingen moet voldoende tijd worden
genomen. Deze spelregels zijn al zo lang zo nauw verbonden met de Drentse cultuur, dat zij ook
onderdeel zijn geworden van de structuur van de Drentse interbestuurlijke samenwerking. Het is
juist aan deze spelregels te danken dat de Drentse basis voor interbestuurlijke samenwerking zo
sterk is. De sleutel voor de eventuele verbetering van de interbestuurlijke samenwerking ligt dan
ook niet bij de wijziging van het spel (de wettelijke en lokale (spel)regels), maar bij de knikkers
(de prioriteiten van de samenwerking).
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Inleiding

Drenthe kan zich goed onderscheiden van de rest van Nederland.

Vrijwel iedereen in Nederland kan zo een aantal zaken opnoemen die ‘typisch Drents’ zijn:
hunebedden, Bartje (‘ik bid niet veur brune bonen’) Bartels en de muziek van Daniél Lohues.

Veel ontzag voor Drenthe in de rest van Nederland heeft dat echter niet
opgeleverd.

In de negentiende eeuw stond het er met de waardering voor Drenthe van buiten ook al niet
per se goed voor. Illustratief is een niet nader aangeduid artikel uit 1843 met het pleidooi om
de ‘miniatuur-provincie’ Drenthe ‘in afwachting van toenemenden groei en bloei’ uit landelijk
bezuinigingsoogpunt maar op te heffen als provincie en toe te voegen aan Overijssel.?

De verschijning van dit artikel was voor de letterkundige en de rector van het toenmalige
Assense gymnasium dr. Hendrik Jan Nassau (1791-1873) reden om een bijdrage voor de
Drentse Volksalmanak van 1844 te schrijven met de titel ‘De miniatuur-provincie Drenthe

en de vriendnabuurlijke aanbieding, in den tijd gedaan, om haar met eene andere provincie
te vereenigen’.? In die bijdrage wees Nassau er fijntjes op dat Drenthe niet een ‘miniatuur-
provincie’ is (ook destijds was Drenthe zeker niet de kleinste provincie van Nederland) en ook
dat het opheffen van provinciegrenzen beslist on-Nederlands is:

'‘Nederland is een door den tijd ontstane staat. De perken bestonden, vddrdat er één
geheel was: de provincién voor den staat. De staat heeft zich niet in provincién gedeeld:
de provincién hebben zich tot één staat vereenigd, ten minste tot een gemeenschappelijk
bondgenootschap. Op dit beginsel rustte de Unie van Utrecht; wederom strekte het ten
grondslag bij 't ontwerpen der Grondwet in 1814."

Hij pleitte er dan ook voor om de ‘vriendnabuurlijke aanbieding’ uit de titel van zijn bijdrage van
de hand te wijzen. Nassau zag dat Drenthe oude papieren heeft, althans oudere dan Nederland,
en dat deze provincie daarom niet zomaar bij een andere gevoegd kan worden. Zijn betoog
illustreert wat mij betreft bovendien dat er onder de plaatselijke bevolking een zekere trots
op Drenthe bestaat, maar ook dat die trots vaak enigszins verhuld is en zich pas openbaart na
een aanval van buiten.? Tenminste, zo zie ik het zelf. Voordat ik begon aan het schrijven van dit
essay had ik bijvoorbeeld nauwelijks benul van of zelfs maar interesse voor wie Nassau was,
terwijl ik toch mijn hele middelbareschooltijd heb doorgebracht aan het naar hem vernoemde Dr.
Nassaucollege in Assen. Nu citeer ik hem juist vol instemming.

Het eigenlijke onderwerp van dit essay, de interbestuurlijke samenwerking in Drenthe, sluit goed
aan bij dit citaat van Nassau.

! Noch de precieze auteur, noch de vindplaats van het artikel kon ik achterhalen. H.J. Nassau haalt het artikel in zijn
hierna genoemde brochure aan (op p. 1) en spreekt van ‘”een stuk van v.d. Tuuk, of zo een” uit Haarlem of uit den Haag?
Wel mogelijk, wel mogelijk; ten minste uit die buurt’. Dat in het betreffende artikel wordt gepleit voor samenvoeging
van Drenthe met Overijssel (en niet met een andere provincie) ontleen ik aan M. Gerding en J. van der Meer (red.),
Geschiedenis van Drenthe. Een nieuw perspectief, Assen: Van Gorcum 2018, p. 115.

2 Deze bijdrage verscheen oorspronkelijk in de Drentschen volksalmanak voor 1844 en later verschenen als een aparte
brochure die in eigen beheer is uitgegeven. De brochure kan worden geraadpleegd via Google Books. Het citaat (met
cursiveringen in het origineel) staat op p. 5 van de brochure.

3 Ik kom daar in par. 3 van het essay nog op terug.
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Drenthe heeft een lange gemeenschappelijke geschiedenis, die een logisch
uitgangspunt voor het verlengd lokaal bestuur vormt.*

De huidige samenwerking in Drenthe wordt nog altijd in grote mate beinvioed door de structuur
van het uit drie etages bestaande Huis van Thorbecke uit 1848: het rijk, de provincie en de
gemeenten. In de eenentwintigste eeuw staat het decentraal bestuur echter voor een groot
aantal maatschappelijke opgaven dat allang niet meer op één van deze niveaus kan worden
opgelost, of het nu om jeugdhulp, asielopvang of de energietransitie gaat. Vandaar dat
gemeenten, al dan niet samen met de provincie en de waterschappen, veelvuldig met elkaar
moeten samenwerken om die opgaven het hoofd te bieden. Dankzij Drenthes overzichtelijke
schaal en gemeenschappelijke geschiedenis vindt die samenwerking al lange tijd plaats, zowel in
formeel als in informeel verband. Het informele platform van de (ruim) honderdjarige Vereniging
van Drentse Gemeenten (VDG), ter gelegenheid van wier verjaardag dit essay verschijnt, kan in
dit kader natuurlijk niet onvermeld blijven.

Tegenover deze structuur staat de cultuur van Drentse bestuurlijke samenwerking. Deze Drentse
bestuurscultuur is het onderwerp van een rapport van onderzoekers van organisatieadviesbureau
BerenschotendeRijksuniversiteit Groningen. Zijstellen daarindatde bestuurlijke leefgemeenschap
(door de onderzoekers aangeduid als het ‘bestuurlijk regionaal ecosysteem’) in Drenthe in
potentie een sterke uitgangspositie heeft, omdat Drenthe een overzichtelijke schaal heeft waarin
bestuurders elkaar eenvoudig weten te vinden.> De BRE-onderzoekers ontwaren echter ook een
‘Drentse bestuursparadox’: Drentse samenwerking vindt weliswaar plaats in een goede sfeer,
maar de resultaten daarvan stellen desondanks teleur.® Volgens de BRE-onderzoekers vloeit de
afwezigheid van een dergelijke integrale visie deels voort uit de Drentse bestuurscultuur, die
zich zou typeren door '‘bescheidenheid, voorzichtigheid en meer gerichtheid op het goed houden
van de relatie dan op het uitspreken van geschilpunten en het boeken van resultaten’.” Kortom,
volgens dit rapport bestaat er een goede structuur voor samenwerking in Drenthe, terwijl de
daar bestaande cultuur niet altijd bevorderlijk is voor het bereiken van resultaten.

Dat gegeven vormt het vertrekpunt van het essay. Ter voorbereiding daarvan heb ik gesprekken
gevoerd met zowel verschillende bestuurders (burgemeesters en wethouders) van gemeenten,
de provincie (de commissaris van de koning) en een waterschap (een dijkgraaf) als verschillende
gemeentesecretarissen over het karakter van de Drentse interbestuurlijke samenwerking.® Ik
besprak met hen hoe die samenwerking plaatsvindt, wat de kansen en bedreigingen daarvan zijn
enin hoeverre er een gemeenschappelijk belang bestaat dat deze samenwerking kan bevorderen.

4 Nassau stelde daarover in de Drentschen volksalmanak voor 1838 ‘dat Drenthe een der oudste provincién is, dat de
Drentsche eigenerfde boeren reeds, als vrije mannen, hunne staatsvergaderingen hadden, toen de meeste der overige
Nederlandsche poorters en burgers de striemen nog voelden van het oude lijfeigenschap, en van geen’ staat wisten’.
Aangehaald in Gerding en Van der Meer 2018, p. 115.

5 Eindrapportage BRE Drenthe, p. 19.

¢ Eindrapportage BRE Drenthe, p. 20.

7 Eindrapportage BRE Drenthe, p. 29.

8 Zie voor een namenoverzicht het einde van dit essay.



Mede uit deze gesprekken maak ik op dat cultuur en structuur niet zozeer tegenover
elkaar staan, maar elkaar wederzijds beinvioeden. Op het kruispunt van die
twee begrippen komen lokale spelregels tot stand. Zij veranderen de structuur
dus deels op basis van de heersende cultuur.® Interbestuurlijke samenwerking
kan dus, zo hoop ik duidelijk te maken, worden gezien als een spel met
wettelijke én lokale regels. Bij het spelen van dit spel mag het belang van

de knikkers niet uit het oog worden verloren. Hoe urgenter de kwestie die in een
samenwerking aan de orde is, des te groter de kans op een succesvolle afloop. In dit essay komt
zowel het element van het spel als de knikkers aan de orde. Aan het slot zet ik de belangrijkste
bevindingen op een rijtje.

Het spel (1): wettelijke structuur

Van de spelregels bij interbestuurlijke samenwerking zijn de wettelijke regels het makkelijkste
te begrijpen: zij kunnen immers eenvoudig worden opgezocht. Deze regels definiéren het
speelveld waarmee bestuurders het hebben te doen. Op verschillende manieren
perken zij de bestuurlijke autonomie bij interbestuurlijke samenwerking in.

Uit de Grondwet blijkt al dat het decentraal bestuur wordt gevormd door gemeenten en provincies

en waterschappen. In beginsel vindt het decentraal bestuur binnen de (territoriale of functionele)
grenzen van deze decentrale organen plaats. De wetgever heeft er tot nu toe steeds bewust voor
gekozen geen extra bestuurslaag te creéren tussen de gemeente en de provincie.!® Het is dan
ook onvermijdelijk dat bestuurders in gemeenten, provincies en waterschappen onderling in hun
eigen bestuurslaag en tussen hun bestuurslagen zullen moeten samenwerken als zij worden
gesteld voor opgaven die deels buiten hun (territoriale dan wel functionele) grenzen vallen.

De plicht tot samenwerking volgt voor een deel ook uit de wet zelf. Voorbeelden van dergelijke
verplichte samenwerkingsverbanden zijn de veiligheidsregio, de omgevingsdienst of regionale
uitvoeringsdienst en de GGD die in Drenthe samenvallen met de provinciegrenzen. Verder
kent Drenthe natuurlijk ook verschillende niet-verplichte samenwerkingsverbanden, die in veel
gevallen worden geformaliseerd in een gemeenschappelijke regeling of — in overeenstemming
met de in bestuurlijk Drenthe bestaande korte lijntjes - juist een informeel karakter hebben,
zoals het platform van de VDG.

Afgezien van het vastleggen van de structuur van het Huis van Thorbecke en het voorschrijven
van verplichte samenwerkingen op een aantal terreinen, hebben lokale bestuurders een relatief
grote vrijheid om invulling te geven aan interbestuurlijke samenwerking. Het nadeel daarvan is
dat de wettelijke structuur niet goed is toegesneden op de maatschappelijke uitdagingen van
deze tijd. De sleutel voor de oplossing van vrijwel alle complexe vraagstukken op decentraal
niveau, of die nu op het terrein van bijvoorbeeld het sociaal domein of ruimtelijke ordening
liggen, kunnen slechts zelden nog op één niveau worden opgelost.

° Vergelijk G. Boogaard, Decentraliseren kan je leren. Constitutional design en binnenlands bestuur (oratie Leiden),
Deventer: Wolters Kluwer 2020, p. 13-14.
10 Kamerstukken II 2003/04, 29532, nr. 4, p. 2-3.



De respondenten die ik sprak, voelden geen noodzaak om grootscheepse
wijzigingen door te voeren in het Huis van Thorbecke, bijvoorbeeld door een
nieuwe bestuurslaag te introduceren op het niveau tussen de gemeenten en

de provincie. Een van hen zei mij: 'Een dergelijke herziening van de structuur gaat meestal
gepaard met veel onrust en leidt dus alleen maar af van de problemen die moeten worden
aangepakt. Veel mensen zouden in een nieuwe structuur weer hun plaats moeten vinden.
Voordat dat is gelukt, zijn er zo twintig jaar verstreken.’

Nog afgezien daarvan is het ook onwaarschijnlijk dat een dergelijke structurele aanpassing van
het Huis van Thorbecke op korte termijn van de grond komt. Voorlopig zal het speelveld van
de interbestuurlijke samenwerking dan ook afhankelijk blijven van het Huis van Thorbecke.
Dat betekent dat bestuurders relatief veel autonomie zullen houden om te bepalen hoe zij dat
speelveld vormgeven.

Het spel (2): lokale spelregels

Inleiding: de lokale spelregels in Drenthe

Het speelveld van interbestuurlijke samenwerking laat nog veel ruimte voor nadere, aanvullende
spelregels. Deze spelregels zijn ten dele regionaal bepaald. Hoewel verschillende respondenten
benadrukten dat het verloop van samenwerking afhankelijk is van persoonlijke verhoudingen
(en dus niet zozeer van regionale omstandigheden), is er haast geen twijfel over mogelijk dat
Drenthe eigen, lokale spelregels heeft. Eigenlijk iedereen die ik sprak ter voorbereiding op dit
essay, herkende wel typische Drentse manieren voor samenwerking. Uit de door mij gevoerde
gesprekken heb ik de volgende regels gedestilleerd:

1. Het streven naar zo volledig mogelijke consensus.

2. Het uitgangspunt van gelijkwaardigheid (voor zover de wettelijke structuren dat
toelaten) van gemeenten, waterschappen en provincie.

3. De bereidheid om voldoende tijd uit te trekken voor overleg om consensus te bereiken.

Deze lokale spelregels hebben een gemengde status. Er bestaat weliswaar geen harde juridische
verplichting om deze spelregels na te leven,!! maar hun schending kan goede samenwerking wel
in de weg kan staan.

Een parallel met de moderne schilderkunst kan dit verduidelijken: Mondriaan was weliswaar in
zijn late jaren niet verplicht om abstracte en non-figuratieve schilderijen te schilderen zoals hij in
de tweede helft van zijn carriére had gedaan, maar zijn publiek zou raar hebben opgekeken als
hij in zijn nadagen zijn non-figuratieve stijl had verlaten en bijvoorbeeld alleen nog maar zuiver
realistische schilderijen had gemaakt. Iets vergelijkbaars geldt voor een bestuurder in Drenthe:
als hij weigert de uitgezette ‘Drentse lijn’ van besturen te volgen, dan is dat op zichzelf mogelijk
en kan dat misschien zelfs tot succes leiden, maar dan neemt hij wel een groot risico.

11 Strikt genomen gaat het hier niet om normen die (althans van oorsprong) bindend specifiek gedrag voorschrijven.
Hoewel de term ‘spelregel’ aansluit bij de politicologische literatuur, is het ook mogelijk hier de term ‘politieke
wetmatigheid’ of ‘gedragsregelmaat’ te gebruiken. Vergelijk G.J.A. Geertjes, Staatsrecht en conventie in Nederland en
het Verenigd Koninkrijk (diss. Leiden), Zutphen: Uitgeverij Paris 2021, p. 370. In dit essay hou ik ten behoeve van de
leesbaarheid de term spelregels aan.
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Of, concreter gezegd, wie geen rekening houdt met de lokale bestuursstijlen
handelt niet onrechtmatig, maar wel onverstandig.'?

Hoewel het hier primair gaat om in Drenthe gegroeide machtsverhoudingen, is het mogelijk om hier
ook normen in te zien. De waarden van harmoniedenken (de eerste norm) en gelijkwaardigheid
(de tweede norm), waarvan het belang nog eens wordt onderstreept door de plicht om door te
blijven onderhandelen als aan die twee waarden niet wordt voldaan (de derde norm), zeggen iets
over de voorwaarden waaraan samenwerking in bestuurlijk Drenthe moet voldoen. In zoverre is
de term spelregel bewust gekozen. Als machtsverhoudingen eenmaal op een bepaalde manier
zijn gegroeid, vormen zij ook vaak een soort regels.

In zekere zin zijn de Drentse bestuursstijlen vergelijkbaar met de bekende ets ‘Drawing Hands’
(1948) van M.C. Escher waarop is te zien hoe twee handen elkaar tekenen. De ene hand
symboliseert de feitelijke manier waarop in Drenthe bestuurlijke samenwerking plaatsvindt,
terwijl de andere hand juist toont hoe die samenwerking behoort plaats te vinden. Wettelijke
normen en structuren schrijven voort hoe samenwerking feitelijk dient plaats te vinden, terwijl
de feitelijke gang van zaken ook weer beinvioedt hoe de bijbehorende normen eruitzien.

Saamhorigheid als basis van het harmoniedenken

Zowel de feitelijke als de normatieve kant van de Drentse bestuursstijlen verdienen een nadere
toelichting. Ik begin met de feitelijke kant. Er zijn sterke aanwijzingen voor dat het bestaan van
de lokale spelregels in Drenthe niet een recent fenomeen is. Volgens Bert Middel, socioloog en
voormalig lid van onder andere de Assense gemeenteraad, de Drentse provinciale staten en de
Tweede Kamer, stelde in 1980 al dat het harmoniedenken in Drenthe niet uit de lucht is komen
vallen:

‘De Drenten hebben zichzelf goeddeels weten te emanciperen, te bevrijden van het juk van
sociaal-economische achterstelling en kapitalistische uitbuiting. Maar omdat de benodigde
voorwaarden daartoe ontbraken, kon vervolgens geen verdere creatieve, zichzelf
regulerende vorm aan deze emancipatie gegeven worden, waar dat elders bijvoorbeeld wel
gebeurde. Zo is het misschien te verklaren dat (...) Drenthe (...) tegelijkertijd wars lijkt van
polarisatie en politisering. Het "vooral met elkaar eens moeten worden” is een veel gehoord
(politiek) devies. "Samen er voor staan” is een ander. Het “harmonie-denken” wordt tot
norm verklaard en is daarmee een doel op zich geworden. '3

De lokale spelregels in Drenthe zijn dan ook niet toevallig ontstaan. Volgens Middel vormen
deze spelregels zelfs een soort reflectie van de Drentse identiteit. Hoewel het gevaarlijk om over

‘de’ Drentse identiteit te spreken,* hebben Drenten met elkaar gemeen dat zij de
waarden van harmoniedenken en gelijkwaardigheid in hun gemeenschap zien
als een manier om zich tegen de boze buitenwereld te wapenen:

2 Vergelijk J.Th.]J. van den Berg, Stelregels en spelregels in de Nederlandse politiek (oratie Leiden), Alphen aan den Rijn:
Samsom H.D. Tjeenk Willink 1990, p. 6.

13 B. Middel, *Het Drents eigene: van fictie tot werkelijkheid’, Maandblad Drenthe 1980, afl. 9, p. 243, ook voor het andere
citaat in de hoofdtekst.

4 Middel is sceptisch over het idee van Drenthe als sociologische identiteit. Eerder (op p. 241) in zijn in de vorige noot
genoemde artikel schrijft hij: *Zoals Drenthe in sociologisch opzicht niet bestaat, zo bestaat er ook geen “*modale” Drent.’
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"[S]amen” laten wij [Drenten] zien dat wij het zelf kunnen rooien. Een credo dat de
onderlinge politieke scheidslijnen lijkt te vervagen. Waar Groningers hun minder-
waardigheidscomplex ten opzichte van de dominante Nederlandse cultuur verhullen
achter een scherm van chauvinisme, kunnen Drenten zich alleen aan elkaar vasthouden.
En doen dat ook, met alle verdoezelende effecten van dien. (...) Zo is de pluriformiteit in
Drentse samenleving via een geheel "Drents-eigen” pacificatie-formule gegarandeerd. Een
vruchtbare grond voor verdere politieke en maatschappelijke bewustwording van de
burgers; een voedingsbodem voor tal van regionale subculturen.’

Deze waarden staan dus niet zozeer op zichzelf, maar komen voort uit de saamhorigheid die
er tot op zekere hoogte in Drenthe is. Met chauvinisme gaat die saamhorigheid, zoals in de
inleiding al aan de orde kwam, echter niet gepaard. Dat hangt waarschijnlijk samen met de
afwezigheid van een stad die in cultureel opzicht toonaangevend en beeldbepalend is.> De
provincie Groningen heeft een dergelijke stad natuurlijk wel. De positieve kant daarvan is dat
er in Drenthe, anders dan in Groningen, geen gemeente of andere bestuurslaag bestaat die een
dominante positie inneemt. Noch Emmen met de meeste inwoners van de provincie, noch de
hoofdstad Assen overheerst als het om intergemeentelijke samenwerking gaat. Ook de provincie
als bestuurslaag die in het Huis van Thorbecke een hogere positie in de bestuurlijke hiérarchie
inneemt en toezicht houdt op de gemeenten en de waterschappen, fungeert bij interbestuurlijke
samenwerking regelmatig als gelijkwaardige gesprekspartner. Praktisch alle respondenten
bevestigden dit beeld.

Het informele karakter van gelijkwaardigheid
Tot op zekere hoogte is deze feitelijke afwezigheid van hiérarchie opmerkelijk,
omdat kleinere gemeenten in samenwerkingen afhankelijk zijn van de

(ambtelijke) capaciteit van de grotere gemeenten (en van de provincie): het is dan ook
bijzonder dat de grotere gemeenten (en de provincie) in ruil daarvoor niet expliciet een wezenlijk
dominante positie in de samenwerking opeisen. Deze gelijkwaardigheid tussen gemeenten is
echter niet absoluut: zij is informeel van aard. Het is ook onwaarschijnlijk dat zij ooit zal worden
geformaliseerd, omdat dan definitief wordt uitgesloten dat grotere gemeenten een dominante
positie kunnen innemen.!® In de praktijk zijn er namelijk wel degelijk dossiers, vaak met een
politieke lading, waarbij er wel degelijk hiérarchie bestaat tussen grotere en kleinere gemeenten.
Zo zullen bestuurders van een grotere gemeente, zo vertelde een respondent mij, niet zo snel
een ziekenhuis naar een kleinere gemeente laten vertrekken, omdat dat niet in het belang van
de eigen inwoners is. De lokale spelregels zijn dan ook niet zeker in steen gehouwen.

Niettemin is het algemene beeld dat er in Drenthe een sterke hang naar gelijkwaardigheid
bestaat. Daarop is kritiek mogelijk, omdat de onzichtbaarheid van hiérarchie aan het bereiken
van resultaten in de weg kan staan. Verschillende respondenten leverden die kritiek ook. Een
bestuurder stelde naar aanleiding van deze afwezigheid van hiérarchie dat er in Drenthe soms
wel erg veel wordt gesproken over ‘de lucht tussen de stenen in plaats van over de stenen zelf’.

15 Zo schrijft Middel in zijn eerder aangehaalde artikel dat ‘de gemeenten Hoogeveen, Emmen, Meppel (...) geen
“trendsetters” in cultuur en ontwikkeling [zijn] geworden. Daarvoor is meer nodig: culturele traditie, aantrekkingskracht
op (semi-)intellectualistische kringen, dynamiek, etcetera. En juist aan dit alles heeft het in Drenthe altijd ontbroken.’
6 \/oor de provincie is dit natuurlijk niet mogelijk, omdat zij ook wettelijk gezien een hogere positie inneemt in de
bestuurlijke hiérarchie.



Daarmee werd bedoeld: er wordt soms wel erg veel overlegd over hoe een besluit genomen
moet worden en wie daarbij allemaal betrokken zouden moeten worden, terwijl het centrale
probleem zelf te weinig aandacht krijgt. Zeker als het om een ingewikkelde kwestie gaat, kan dit
de besluitvorming aanzienlijk vertragen. Een andere respondent noemde bovendien het risico
van verkokering: in sommige gemeenten bestaat er een strikte taakverdeling ten aanzien van
wie voor welke kwestie verantwoordelijk is, hetgeen gepaard gaat met een betrokkenheid van
veel personen die niet rechtstreeks verantwoordelijk zijn voor die kwestie. Dat maakt het lastig
om snel knopen door te hakken over een bepaald besluit. Weer een andere respondent stelde
daarom dat de interbestuurlijke samenwerking verder geconcentreerd zou moeten worden:
'‘Als er op minder terreinen samenwerking plaatsvindt, dan ontstaat er ruimte voor een betere
samenwerking die dan meer diepgang kan krijgen.’

De positieve kanten van gelijkwaardigheid

Het is echter ook mogelijk om het bestaan van deze spelregels te beschouwen als iets positiefs.
En zo zien veel respondenten het ook. Velen van hen willen benadrukken dat zij juist zeer
hechten aan de Drentse overlegcultuur, de bijbehorende korte lijntjes en de VDG als platform
voor samenwerking. Sommigen van hen vinden het gevaar van de door de BRE-onderzoekers
gesignaleerde ‘bestuursparadox’ bovendien te overdreven. Deze respondenten waarschuwen
ervoor dat het kind niet met het badwater moet worden weggegooid. Deze respondenten
menen dat de in Drenthe bestaande wens om elkaar in de provincie op te zoeken, inclusief
provinciebestuurders en tot op zekere hoogte ook de bestuurders van de waterschappen, onder
omstandigheden juist heel effectief is.

Sterker nog, de Drentse identiteit kan in bepaalde omstandigheden worden gezien als een drager
van het regionale, algemene belang, althans voor zover eroverdeinvulling van dat regionale belang

niet te veel verschillen van inzicht bestaan. Als een besluit in overeenstemming met de
Drentse spelregels is genomen, vormt dat op zichzelf al een rechtvaardiging

voor dat besluit. Drenthe is immers al een, zij het enigszins losse, sociologische eenheid.
Als de betrokken bestuurders kunnen uitdragen dat een besluit is genomen op een manier die
het beste is voor Drenthe, kan dat voor burgers een reden zijn om het betreffende besluit als
een goed besluit te accepteren. Kortom, de lokale spelregels creéren juist deels ook de goede
uitgangspositie (de structuur) voor interbestuurlijke samenwerking.

De beperkingen van gelijkwaardigheid
Aan die gedachte kleven echter ook beperkingen. De Drentse identiteit is op zichzelf nog
te los om alle samenwerkingen en samenwerkingsverbanden in de provincie

te legitimeren. Dat erkende iedere respondent die ik hiernaar vroeg. In de provincie bestaat
namelijk, zoals Middel in het eerder aangehaalde citaat schreef, een voedingsbodem voor tal
van regionale subculturen. In die subculturen bestaat weer een duidelijke hang naar controle en
autonomie, die samenwerking juist weer goed kunnen bemoeilijken.

De respondenten herkenden dit ook. ‘De Drentse behoefte aan autonomie blijkt bijvoorbeeld uit
het gegeven dat “ja” niet altijd “ja” betekent en “nee” niet altijd “nee”, vertelde een van hen
aan mij. Het cliché wil bovendien dat Drenten te aardig zijn om elkaar de waarheid te zeggen.'’

7 Tegenover de vaak gehoorde stelling dat het in Groningen juist andersom is: Groningers zijn juist te eerlijk om
aardig te zijn. Zie o.a. Jan Germs, toenmalig directeur van de Drentse streektaalorganisatie het Huus van de Taol, in: F.
Schravesande & I. Vriesema, ‘De 12 provincién’, NRC Handelsblad 14 maart 2015.
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Een respondent zei mij daarover dat verschillende bestuurders het lastig vinden om elkaar
aan te spreken op wat er niet goed gaat, terwijl zij wel graag hun eigen successen delen. Voor
samenwerking is het echter onontbeerlijk dat eventuele knelpunten op tijd worden gesignaleerd.
Daar komt nog bij dat in Drenthe van oudsher een sterk saamhorigheidsgevoel bestaat dat
gepaard gaat met de neiging om solidair te zijn met de eigen gemeenschap.® Die gemeenschap
valt echter niet geheel samen met de provinciegrenzen.

Verschillen tussen de Drentse subregio’s
Het gevoel van saamhorigheid kan weliswaar collectief in Drenthe tegenover de rest van

Nederland bestaan, maar vaker gaat het om een solidariteit binnen een beperkter verband. Een
respondent legde mij uit dat binnen Drenthe vooral het onderscheid tussen de

drie subregio’s bepalend is: Noord-, Zuidoost- en Zuidwest-Drenthe. Deze regio’s
verschillen onderling behoorlijk van elkaar op allerlei terreinen.

Een van die verschillen is sociaal-economisch van aard. Aan de ene kant wordt Tynaarlo in
het noorden van de provincie wel het ‘Wassenaar van Drenthe’ genoemd, terwijl in de
gemeente Emmen juist voor Nederlandse begrippen bovengemiddeld veel armoede voorkomt.*®
Daardoor ontstaat er een groot verschil tussen belangen: bij gemeenten in Noord-Drenthe
drukt de jeugdhulp minder sterk op de begroting dan bij gemeenten in Zuid-Drenthe. Tegen
die achtergrond valt te verklaren dat de feitelijke samenwerking op dit terrein niet in de gehele
provincie plaatsvindt, hoewel Drenthe als geheel nog altijd een jeugdhulpregio vormt.

Ook het verschil in afstand speelt in Drenthe een rol. De qua inwonertal twee grootste gemeenten
van Drenthe, Assen en Emmen, liggen op ongeveer 40 minuten rijden met de auto van elkaar en
zijn niet verbonden aan dezelfde spoorlijn. Het is dan ook niet verwonderlijk dat de belangen van
beide gemeenten op het terrein van openbaar vervoer behoorlijk uiteenlopen. In het verlengde
daarvan bestaat ook een verschil in oriéntatie naar omliggende regio’s. Vanuit Drenthe maken
bijvoorbeeld Assen, Tynaarlo en Noordenveld deel uit van de Regio Assen-Groningen, nemen de
gemeenten Westerveld, Meppel, Hoogeveen en De Wolden deel aan de Regio Zwolle en is de
omgeving van Emmen met meer dan 100.000 inwoners zo groot dat het op zichzelf al een daily
urban system?® vormt.

Veelgehoord is ten slotte het verschil in mentaliteit binnen Drenthe. Vele respondenten
memoreerden in dit kader het bekende onderscheid tussen de Drenten uit respectievelijk de
veen- en de zandgebieden: de veendrent is achterdochtiger en directer in zijn communicatie,
terwijl de zanddrent bourgondischer is en in zijn communicatie om de hete brij heen draait. Of
dat onderscheid echt van invloed is op de interbestuurlijke samenwerking in Drenthe, kon ik uit
deze gesprekken niet opmaken. Niet alleen lopen de grenzen van de zand- en veengebieden
dwars door de subregio’s van het noorden, zuidoosten en zuidwesten van Drenthe, ook komen
veel bestuurders van buiten de provincie. Voor hen zal het onderscheid tussen het ‘veen’ en het
‘zand’ daarom maar beperkte betekenis hebben, althans voor zover het de onderlinge verhouding
tussen bestuurders betreft. In de relatie of het contact naar de afzonderlijke burgers kan het
natuurlijk wel degelijk uitmaken of zij van het veen of het zand afkomstig zijn.

18 Zie A. Enklaar, Nederland, tussen nut en naastenliefde. Op zoek naar onze cultuur, Schiedam: Scriptum 2007, p. 141.
19 https://digitaal.scp.nl/armoedeinkaart2019/waar-wonen-de-armen-in-nederland/.

20 Daarmee wordt bedoeld: het gebied rond een stad waarbinnen de belangrijkste verplaatsingen van de inwoners van
die stad plaatsvinden.
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Het beeld van de lokale bestuursstijl in Drenthe is dus gemengd. Aan de ene kant is Drenthe op
zichzelf een, enigszins losse, sociale gemeenschap met duidelijke eigen lokale spelregels voor
interbestuurlijke samenwerking. Aan de andere kant bestaat er binnen de Drentse subregio’s,
ook gelet op de grote interne verschillen in de provincie, een grote behoefte aan autonomie. Het
grote aantal informele samenwerkingen in Drenthe is daar een goede illustratie van, zo vertelde
een respondent mij. Wie informeel samenwerkt, hoeft zich niet te committeren aan een bepaald
resultaat en behoudt controle. Als het verschil tussen de belangen in die regio’s groot is, dan
kan dat de samenwerking met andere gemeenten en met de provincie en de waterschappen
bemoeilijken. Het is dan ook zeker niet een gegeven dat samenwerkingen in Drenthe per definitie
tot het beste resultaat leiden. Voor een deel is dat weer afhankelijk van een algemene politiek-
bestuurlijke dynamiek die ook bij samenwerkingen een rol speelt.

De knikkers (1):
politiek-bestuurlijke dynamiek

Uit deze bespreking van de (lokale en wettelijke) spelregels blijkt dat de belangen binnen Drenthe
nogal verschillend kunnen zijn. Daarom verleg ik nu de aandacht naar de knikkers, dus naar
de meerwaarde van samenwerking voor individuele bestuurders. Handelen bestuurders vooral
in hun eigenbelang of kunnen zij hun samenwerking ook richten op een gemeenschappelijk
regionaal belang?

De bestuurlijke dynamiek

De meerwaarde van samenwerking is niet per se een gegeven. Bij Drentse bestuurders
bestaat er immers een sterke behoefte aan autonomie. Dit gegeven bemoeilijkt
samenwerking, omdat het aangaan ervan per definitie tot gevolg heeft dat de
bestuurders minder invloed kunnen uitoefenen dan als zij de kwestie binnen

hun eigen gemeentegrenzen aanpakken. Hoe meer betrokkenen bij een besluit betrokken
zijn, hoe kleiner de kans dat zij allemaal overeenstemmming met elkaar kunnen vinden. Wat dit
allemaal niet eenvoudiger maakt, is dat het hier steeds om een bestuurlijke dynamiek gaat.
Op zichzelf kan het voor bestuurders al lastig genoeg zijn om onderling overeenstemming te
bereiken. Zij moeten echter daarnaast ook nog, althans voor zover het bestuurders in gemeenten
betreft, hun gemeenteraden overtuigen.

Gemeenteraden zitten in een nog neteliger positie: hoe meer gemeenten betrokken zijn bij een
samenwerking, hoe verder de invloed van de afzonderlijke raden daarop verwatert.?! Anders dan
bij een beslissing die op gemeentelijk niveau wordt genomen, kan een individuele gemeenteraad
immers niet langer beslissende invloed uitoefenen op beslissingen die in samenwerking deels
buiten hun eigen gemeente worden genomen. Voor volksvertegenwoordigers is deze dynamiek
bovendien nog nadeliger: op gemeentelijk niveau zijn raadsleden niet betrokken bij de uitvoering
van collegetaken. Hoewel zij het college daarop kunnen sturen bij de uitoefening van hun
controlerende en kaderstellende bevoegdheden,?? houden veel raadsleden het gevoel dat zij
onvoldoende grip hebben op interbestuurlijke samenwerking.

Zeker nu fracties van lokale partijen in veel Drentse gemeenteraden een cruciale positie
innemen, zo vertelde een respondent mij, kan dit de interbestuurlijke dynamiek beinvioeden.
Veel van deze partijen zijn sterk vertegenwoordigd in de gemeenschap van de eigen gemeente,
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maar minder goed daarbuiten. Dat kan nadelig zijn voor interbestuurlijke samenwerking. Voor
volksvertegenwoordigers in gemeenteraden is het immers lastig om gevoel te krijgen voor
kwesties die buiten de territoriale grenzen van hun gemeente liggen, omdat zij niet met hun
collega-volksvertegenwoordigers van buiten hun gemeente om tafel zitten. Het gevolg daarvan
is dat er niet echt een ideologisch debat kan worden gevoerd over welk besluit het beste zou zijn
voor de regio als geheel.

Formele versus informele structuren

Omgekeerd kan dit gegeven voor bestuurders aanleiding zijn om zich achter hun gemeenteraad
te verschuilen, zo memoreerden verschillende respondenten. Juist omdat gemeenteraden
vaak ervaren weinig grip te hebben op samenwerkingen, staan zij vaak sceptisch tegenover
gemeenschappelijke regelingen. Een college van B&W kan dan in de aanloop naar een
samenwerking met andere colleges beslissen dat er geen formele structuur in de vorm van
bijvoorbeeld een gemeenschappelijke regeling voor die samenwerking in het leven wordt
geroepen, omdat zijn gemeenteraad dat niet wil. Het voordeel daarvan is dat de afzonderlijke
gemeenten hun autonomie behouden, het risico is dat de kans op concrete resultaten kleiner
wordt omdat bij informele samenwerkingen vaak weinig harde afspraken worden gemaakt.

Een respondent pleit er daarom ook voor dat colleges van B&W eerlijk aan
hun gemeenteraad vertellen dat samenwerking vaak bittere noodzaak is.
Individuele gemeenten kunnen immers lang niet alles volledig zelf regelen.

Deze respondent voegde daaraan toe dat het daarom juist verstandig kan zijn
omover bepaalde samenwerkingsverbanden formele afspraken te maken, zeker

als concrete resultaten moeten worden geboekt. Daarbij kan worden voortgebouwd
op de notitie die hierover onder andere in opdracht van het VDG-bestuur is geschreven.??

Dit betekent overigens niet per se dat interbestuurlijke samenwerking in Drenthe altijd moet
worden geformaliseerd. Integendeel. Als een informele structuur goed werkt, dan
verdient die volgens verschillende respondenten de voorkeur. Als bestuurders
op eigen kracht afspraken kunnen maken, dan hoeven er geen ingewikkelde
regels te worden opgesteld die bij eenvoudige kwesties tot wantrouwen en

wederzijds onbegrip kunnen leiden. Bij complexere kwesties ligt dat echter anders. Dan
zal er een afweging moeten worden gemaakt tussen de eenvoud en het behoud van autonomie
van informele samenwerkingen aan de ene kant en de duidelijkheid over de gemaakte afspraken
bij formele, geinstitutionaliseerde, samenwerkingsverbanden aan de andere kant.

21 Zie o.a. F.H.K. Theissen en L. Huntjens, ‘Meer begrip bij grip op samenwerking?! Onze kijk op een belangrijke discussie’,
in: C.B. Modderman, T.H.G. Robbe en G. Boogaard (red.), Juridische vragen in het sociaal domein, Deventer: Wolters
Kluwer 2021, p. 121-132.

22 De wetgever heeft mede daarom verschillende wijzigingen in de Wet gemeenschappelijke regelingen doorgevoerd
om de positie van de gemeenteraden te verbeteren. Sinds 1 juli 2022 zijn die van kracht (Stb. 2022, 18). Ook na
deze wetswijziging zal het probleem van raadsleden die weinig grip op samenwerkingen ervaren te hebben echter
niet verdwijnen. Vergelijk R.J.M.H. de Greef, ‘Versterking van de democratische legitimatie van gemeenschappelijke
regelingen’, Tijdschrift voor Constitutioneel recht 2019, afl. 4, p. 368-378.

23 P, Koekoek en C. Elken, Samen werken voor Drenthe. Drenthebrede afspraken voor Drentse gemeenschappelijke
regelingen, gemeenteraden en colleges, notitie in opdracht van het VDG-bestuur en de Griffierskring Drenthe, 11
augustus 2021, beschikbaar via ruddrenthe.nl.
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De knikkers (2):
de terreinen van samenwerking

Afgezien van de algemene bestuurlijk-politieke dynamiek, speelt ook mee op welke terreinen
bestuurders met elkaar samenwerken. Soms heeft samenwerking weinig meerwaarde, in andere
gevallen is de meerwaarde daarvan juist groot.

Wanneer samenwerking weinig meerwaarde heeft

Soms heeft samenwerking simpelweg weinig meerwaarde. Een respondent noemde in dit kader
de gemeentelijke activiteit op privaatrechtelijk terrein, bijvoorbeeld als het om de verkoop van
grond aan bedrijven gaat. Hoewel er ook op dit terrein soms wordt samengewerkt, is het hier
begrijpelijk dat gemeenten hun eigen aanpak kiezen. Een heel sterk regionaal belang is daar ook
niet per se mee gemoeid. Het maakt vanuit regionaal perspectief niet veel uit in welke gemeente
een fabriek zich precies vestigt. Meerdere gemeenten kunnen immers profiteren van een fabriek
in de buurt.

Wanneer samenwerking wel meerwaarde heeft
In de gevallen waarin samenwerking wel meerwaarde heeft, ligt het niet meteen voor de hand
dat die samenwerking ook echt van de grond komt. Bij bepaalde kwesties slagen bestuurders er

namelijk zelf al in overeenstemming met elkaar te vinden binnen de bestaande dynamiek. Als
bestuurders min of meer in hetzelfde schuitje zitten, dan kan samenwerking

relatief eenvoudig verlopen. Verschillende respondenten noemden als voorbeeld de
samenwerking op het terrein van recreatie. Het gemeenschappelijke belang van samenwerking
op dit terrein is evident. Een respondent legde mij uit: toeristen gaan naar Drenthe, niet naar
een specifieke plaats in Drenthe. Als er op dit terrein een goed gezamenlijk plan ligt, zal dat
leiden tot een toename van het aantal overnachtingen in heel Drenthe. Voor Drenthe als geheel
en voor de individuele gemeenten is dat dus een win-winsituatie.

Meestal ligt samenwerking echter ingewikkelder, omdat het bundelen van de krachten weliswaar
positief kan uitpakken voor Drenthe als geheel maar ten koste kan gaan van de autonomie
van de afzonderlijke bestuurders. Toch hoeft dat gegeven op zichzelf nog niet aan succesvolle

samenwerking niet in de weg te staan, zo legde een respondent mij uit. Of samenwerking in
dergelijke gevallen succes heeft, is meestal afhankelijk van de urgentie van de

betreffende kwestie. De corona-aanpak van de Veiligheidsregio Drenthe direct na de uitbraak
van het coronavirus in maart 2020 noemden verschillende respondenten als een goed voorbeeld
daarvan. Niet alleen behoort Drenthe tot de veiligheidsregio’s waarvan de besluitvorming ten
tijde van het begin de coronacrisis zeer sterk op consensus en gelijkwaardigheid was gericht,?*
ook bleken bestuurders vrij eensgezind positief gestemd over hoe die samenwerking verliep. In
die gevallen is er onder bestuurders niet alleen sprake van eigenbelang, maar hebben zij ook
oog voor elkaars belangen. Bovendien weten zij dat inschikkelijkheid in bepaalde gevallen op de
lange termijn ook weer welbegrepen eigenbelang kunnen vormen.

24 Zie het overzicht in C.F. van den Berg, G. Boogaard, S. Dreef en G.J.A. Geertjes, ‘Corona: stresstest voor het
binnenlands bestuur? Over de Nederlandse corona-aanpak: differentiatie tussen en inbedding in de veiligheidsregio’s’,
Bestuurskunde 2021, afl. 3, p. 51.
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Verschillende respondenten deelden ook hun positieve ervaringen met de totstandkoming van de
Regionale Energie Strategie (RES) 1.0 en het mogelijk maken van asielopvang in de provincie.
Het succes van deze samenwerkingen hangt samen met een gedeeld gevoel van urgentie en
de aanwezigheid van voldoende politieke steun in de hele provincie om deze projecten van
de grond te krijgen. De bemiddeling én de financiéle steun van de provincie dragen bij aan
de consensusvorming onder alle betrokken bestuurders, evenals het gegeven dat het hier om
kwesties gaat die (ook) op landelijk niveau spelen. In dergelijke gevallen kan Drenthe als geheel
zijn schouders onder een bepaalde opgave zetten, waarbij de provincie een codrdinerende rol,
ook in het contact naar het Rijk, kan vervullen. Ook hier vormt de beperkte betrokkenheid
van de volksvertegenwoordiging een aandachtspunt, omdat het hier natuurlijk om een primair
bestuurlijke dynamiek gaat.?®

Niet in alle gevallen is het mogelijk om een gemeenschappelijk, al dan niet
urgent, belang te identificeren dat de basis vormt voor interbestuurlijke

samenwerking. Verschillende respondenten noemden in dit kader de spoorlobby die op gang
is gekomen vanwege het budget dat het kabinet vrijmaakt voor de versterking van het treinnet
in Noord-Nederland.?® In Drenthe is het voor Emmen aantrekkelijk om te pleiten voor de aanleg
van de Nedersaksenlijn die daadwerkelijk langs Emmen komt, terwijl Assen, Hoogeveen en
Meppel zullen pleiten voor versterking van de bestaande spoorlijn tussen Groningen en Zwolle
waaraan deze drie plaatsen liggen. In de lobby naar Den Haag is het voor de tactische positie
van Drenthe dan verstandig als er op dit punt een keuze voor een van beide plannen voor het
spoor wordt gemaakt, omdat de kans op succes voor een van beide projecten dan toeneemt. Het
kabinet stelt immers maar beperkte middelen beschikbaar voor uitbreiding van het spoor. Toch
worden beide plannen vanuit Drenthe aan Den Haag gepresenteerd. De kans dat deze plannen
allebei worden gehonoreerd is dan ook sowieso gering, maar de waarschijnlijkheid dat een van
beide plannen op financiering kan rekenen neemt door het uitblijven van een keuze ook af.

2> G. Boogaard, ‘Houd ze in de gaten, die Rijksheren!’, Binnenlands bestuur 2 september 2022.

26 Eigenlijk gaat het hier om een kwestie die in heel Noord-Nederland speelt, omdat het bidbook voor de versterking
van het Noord-Nederlandse spoor door de provincies Groningen, Friesland, Drenthe en Flevoland werd ingediend. In
het bidbook stond ook het voorstel voor de aanleg van de nieuwe Lelylijn tussen Groningen en Lelystad via Drachten en
Heerenveen. Ik beperk mij hier echter tot de positie van Drenthe.
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Slot

In het Huis van Thorbecke is interbestuurlijke samenwerking onvermijdelijk. Of het nu om het
sociaal domein of ruimtelijke vraagstukken gaat, vele maatschappelijke opgaven lenen zich niet
meer voor een aanpak binnen afzonderlijke gemeenten of in het enkele verband van de provincie
of de waterschappen. Drenthe is al lang een bestuurlijke eenheid, zelfs langer dan de huidige
Nederlandse staat bestaat, zoals blijkt uit het in de inleiding aangehaalde citaat van Hendrik
Jan Nassau. Deze provincie vormt daarom vanuit historisch oogpunt een logische schaal voor
interbestuurlijke samenwerking, zowel tussen gemeenten onderling, als met de provincie en
de waterschappen. Deze structuur wordt verder ingevuld door lokale spelregels, die deels weer
cultureel van aard zijn. Het onderscheid tussen structuur en cultuur, zoals dat naar voren komt
in het rapport over het BRE Drenthe, verdient op dit punt dan ook nuancering. De Drentse
spelregels bepalen nu juist ten dele hoe de structuur van samenwerking eruitziet.

Bij Drentse samenwerkingen zijn drie lokale spelregels leidend: 1) beslissingen moeten zoveel
mogelijk met consensus worden genomen, 2) bij samenwerkingen zijn de verhoudingen tussen
gemeenten, waterschappen en provincie zo gelijkwaardig mogelijk en 3) voor het nemen van
beslissingen moet voldoende tijd worden genomen. Zij zijn zowel feitelijk in de bestuurlijke praktijk
gevormd, maar door hun lange geschiedenis ook deel van de structuur van de samenwerking in
Drenthe geworden. Deze spelregels zijn een soort plaatselijk recept voor pacificatie, dat de basis
vormt voor de korte lijntjes tussen de Drentse bestuurders en de goede, informele sfeer die er
tussen hen bestaat. Vanwege hun lange geschiedenis en hun verbondenheid met de Drentse
identiteit is het niet erg eenvoudig om die te wijzigen. Lang niet altijd is dat ook nodig, omdat zij
juist aan de effectiviteit van samenwerking kunnen bijdragen.

Toch kleven er aan het bestaan van deze spelregels ook nadelen. Deze spelregels veronderstellen
namelijk het bestaan van een gemeenschappelijk regionaal belang dat in de praktijk lang niet
altijd bestaat. Daarvoor zijn de verschillen (en dus ook de belangen) binnen Drenthe te groot.
Vandaar dat samenwerking in de praktijk soms kan stokken: het bestaan van
de derde spelregel kan ervoor zorgen dat resultaten uitblijven, omdat overleg
te lang blijft voortduren zonder dat er een knoop wordt doorgehakt. Daar
komt nog bij dat het hier om een primair bestuurlijke dynamiek gaat: de betrokkenheid van
volksvertegenwoordigers bij samenwerkingen is inherent beperkt. Juist als de belangen binnen
Drenthe sterk van elkaar verschillen, kunnen de afzonderlijke raden de hakken in het zand
zetten en zich tegen samenwerking keren.

Als het om de effectiviteit van interbestuurlijke samenwerking gaat, ligt het niet voor de hand om
wijzigingen aan te brengen in het spel. Wettelijke structuren laten zich niet eenvoudig wijzigen en
lokale spelregels, gelet op hun verbondenheid met de plaatselijke cultuur en identiteit, eigenlijk
ook niet. De factor van de knikkers kan echter eenvoudiger worden beinvloed. Als er sprake is
van urgente kwesties dan wel van kwesties waarmee sowieso al een gemeenschappelijk belang
is gemoeid, blijkt samenwerking al relatief effectief te kunnen verlopen. Van belang is dus dat in
kaart wordt gebracht welke kwesties urgent dan wel anderszins gemeenschappelijk voor Drenthe
zijn. Dat betekent niet per se dat samenwerking op minder terreinen zou moeten plaatsvinden.
Het is namelijk ook goed mogelijk dat voor veel thema’s, gegeven de overzichtelijke Drentse
schaal, een gemeenschappelijk belang kan worden geconstrueerd, zodat interne verschillen in
Drenthe worden overbrugd. In hoeverre dat mogelijk is, is een onderwerp voor uitgebreider
vervolgonderzoek.

Hoewel er nog genoeg vragen openliggen, is mij in ieder geval een ding duidelijk geworden. Onder
praktisch alle respondenten proefde ik een groot enthousiasme voor het werken voor Drenthe.
Gek is dat niet, want het is immers een van de mooiste provincies van Nederland, als het niet
gewoon dé mooiste is. Vele respondenten noemden in dit kader ook de goede verhoudingen die
er in VDG-verband bestaan. Een mooier uitgangspunt voor de komende honderd levensjaren van
de VDG lijkt mij nauwelijks denkbaar. o
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Gert Jan Geertjes (1989) groeide op in Assen. Hij studeerde rechten aan de
Rijksuniversiteit Groningen en de London School of Economics. Vanaf 2013 is hij
verbonden aan de Faculteit der Rechtsgeleerdheid van de Universiteit Leiden, waar
hij in 2021 promoveerde op het proefschrift Staatsrecht en conventie in Nederland en
het Verenigd Koninkrijk. Sinds zijn promotie is hij verbonden aan dezelfde faculteit als
universitair docent staatsrecht. Daarnaast doet hij aan diezelfde faculteit als zogeheten
Thorbecke-fellow onderzoek naar identiteiten in het decentraal bestuur in samenwerking
met hoogleraar Decentrale overheden prof.mr. G. Boogaard.

Ter voorbereiding van dit essay heeft de auteur achtergrondgesprekken gevoerd met
Geert-Jan ten Brink, Dennis Bouwman, Theo Dijkstra, Kirsten Ipema, Sander Kastelein,
Jetta Klijnsma, Karel Loohuis, Eric van Oosterhout en Jeroen Westendorp. De auteur is
hen allen zeer erkentelijk voor hun medewerking aan dit essay.

Graag dank ik Martin Nanninga van de VDG voor zijn inzichten en zijn hulp bij het
voorbereiden van het essay. Verder dank ik Geerten Boogaard voor zijn commentaar
op een eerdere versie van dit essay. Fouten komen uiteraard alleen voor mijn eigen
rekening.
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