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In uiteenlopende gevallen heeft de wetgever aan gemeenten opgelegd om taken gezamenlijk uit te
voeren. Voorbeelden van opgelegde en semi-verplichte samenwerking hebben betrekking op publieke
gezondheid, arbeidsmarkt en energietransitie. Bij veel bestuurders en beleidsmakers bestaat de
aanname dat bepaalde taken effectiever en efficiénter uitgevoerd kunnen worden wanneer
gemeenten dat gezamenlijk doen. Deze aanname is voor opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden nog maar weinig wetenschappelijk onderzocht. Wel bestaat er veel kennis
over factoren die bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van vrijwillige
samenwerkingsverbanden, al kenmerkt die literatuur zich door een grote geografische spreiding en
fragmentatie over beleidsdomeinen. De wetenschappelijke en praktijkgerichte kennis over de
factoren die bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden is daarmee beperkt.

Opdracht en vraagstelling

In opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), directie
Democratie en Bestuur, onderzoeken wij deze kennislacune. Het doel van dit onderzoek is om beter
zicht te krijgen op de voorwaarden waaronder het beleggen van taken in regionale
samenwerkingsverbanden effectief en doelmatigis. Hierbijis het doel om ook expliciet te kijken welke
lessen uit de bestaande wetenschappelijke literatuur en praktijk getrokken kunnen worden. De kennis
die hiermee wordt opgedaan draagt bij aan de informatiepositie van het ministerie en helpt het
ministerie bij het adviseren vanandere departementen over het effectief en doelmatig (her-)inrichten
van opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden. Voor dit onderzoek is de volgende
hoofdvraag geformuleerd:

Welke factoren kunnen wij op basis van de wetenschappelijke literatuur en de bestaande
praktijk identificeren die bijdragen aan een effectieve en doelmatige taakuitvoering door
opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden?

Om deze onderzoeksvraag goed te kunnen beantwoorden gebruiken we drie deelvragen.

1. Welke factoren dragen volgens de internationale wetenschappelijk literatuur bij aan de
effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden?

2. Welke indicatoren gebruiken opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden om over
hun effectiviteit en doelmatigheid te rapporteren?

3. Welke factoren dragen bij aan de effectiviteit en doelmatigheid van opgelegde en semi-
verplichte regionale samenwerkingsverbanden?

Deze deelvragen beantwoorden wij door middel van drie verschillende onderzoeksmethoden en
analysetechnieken: een literatuuronderzoek, een documentanalyse, en een interviewstudie. Wij
richten ons daarbij op de internationale wetenschappelijke literatuur over samenwerkingsverbanden
in algemene zin, en de bestaande praktijk van opgelegde en semi-verplichte regionale
samenwerkingsverbanden in Nederland in specifieke zin. Het veldwerk voor dit onderzoek heeft
plaatsgevonden in de zomer van 2024. Een uitgebreide methodologische verantwoording kunt u
terugvinden in Bijlage 1.
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Allereerst hebben we aande hand van een literatuurstudie in kaart gebracht watin de internationale
wetenschappelijke literatuur bekend is over de factoren die bijdragen aan de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden. Op basis van een gerichte zoekstrategie
hebben we n = 39 relevante empirische studies geidentificeerd en geanalyseerd. Het
literatuuronderzoek laat zien dat samenwerking niet in alle gevallen tot effectiviteits- en
doelmatigheidswinst leidt. Factoren die in de geselecteerde literatuur zijn onderzocht hebben
betrekking op de optimale schaal voor lokale dienstverlening (niet te groot, gefragmenteerd, of
verspreid) waarbij vooral (erg) kleine gemeenten een voordeel lijken te behalen. Deze voordelen
ontstaan door het beperken van transactiekosten, door afstemming in de administratieve procedures,
gedeelde verwachtingen en samenwerking; goede verstandhoudingen tussen gemeenten onderling;
en het institutionaliseren van de samenwerking. Op basis van de geselecteerde literatuur zijn
algemeen geldende uitspraken over de factoren die bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid
van regionale samenwerkingsverbanden echter niet mogelijk. Het internationale wetenschappelijk
onderzoek is (nog) te gefragmenteerd over institutionele contexten en te versnipperd over
verschillende vormen van dienstverlening om daar algemeen geldende uitspraken over te doen. Van
belang is op te merken datin deze studies in vrijwel alle gevallen onderzoek is gedaan naar vrijwillige
vormen van samenwerking. Opgelegd of semi-verplicht samenwerken lijkt internationaal een
uitzondering te zijn. In de meeste andere landen geschiedt regionaal samenwerken primair op
vrijwillige basis. Daarnaast valt op dat internationaal onderzoek zich vooral richt op beleidsarme,
uitvoerende samenwerkingsverbanden (zoals afvalinzameling, belastinginning) en minder op
beleidsrijke samenwerkingsverbanden met eigen beleidsvormende competenties en bevoegdheden.

Vervolgens hebben we door middel van een documentanalyse onderzocht hoe bestaande opgelegde
en semi-verplichte samenwerkingsverbanden over hun effectiviteit en doelmatigheid rapporteren.
Hiervoor hebben we n = 143 jaarverslagen en beleidsplannen van n = 78 opgelegde en n = 65 semi-
verplichte samenwerkingsverbanden onderzocht. Dit resulteerde in een overzicht van in totaal n =
1458 toegepaste prestatie-indicatoren. De analyse van deze indicatoren toont aan dat opgelegde en
semi-verplichte samenwerkingsverbanden (veel) vaker over hun effectiviteit dan over hun
doelmatigheid rapporteren. Daarnaast toont de analyse dat deze samenwerkingsverbanden daar
vooral outputindicatoren voor gebruiken. Ongeacht hun verplichtend karakter rapporteren de door
ons onderzochte samenwerkingsverbanden vooral aan de hand van kwalitatieve
activiteitenomschrijvingen of gekwantificeerde prestatie-indicatoren. Daarentegen wordt er maar
beperkt gerapporteerd over de maatschappelijke effecten (of publieke waardecreatie) die deze
werkzaamheden hebben bewerkstelligd. De resultaten latenzien dat de prestaties van opgelegde en
semi-verplichte samenwerkingsverbanden zich niet in enkelvoudige prestatie-indicatoren laten
vatten. Intergemeentelijke en interbestuurlijke afhankelijkheden, maar ook de vaak abstract
geformuleerde doelstellingen, maken dat het moeilijk meetbaar, en dus moeilijk aantoonbaar, is of
werkzaamheden daadwerkelijk effectief en doelmatig uitgevoerd zijn. Al met al toont de
documentanalyse dat de bestaande praktijk geen aanwijzingen geeft over de situaties waar het van
rijkswege opleggen van samenwerking doelmatig of effectief is.

Tot slot hebben we op basis van twaalf semigestructureerde interviews met bestuurders, managers
en beleidsambtenaren bij zes typen opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden
onderzocht welke factoren bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van dit type
samenwerkingsverbanden. Hierbij hebben we ons gericht op de Veiligheidsregio’s, de Gemeentelijke
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Gezondheidsdiensten, de Omgevingsdiensten, de Arbeidsmarktregio’s, de WMO-regio’s en de
Energieregio’s. We spraken over het belang van effectiviteit en doelmatigheid voor hun
samenwerkingsverband, hoe zij effectiviteit en doelmatigheid vormgeven, en welke factoren de
effectiviteit en doelmatigheid van hun samenwerkingsverband kunnen bevorderen of belemmeren.
Deresultatenvande interviewstudie gevenaan dat respondenten op verschillende maniereninvulling
geven aan de begrippen effectiviteit en doelmatigheid, en dat het onderscheid tussen beide
prestatiedimensies niet altijd even duidelijk gelegd wordt. Respondenten maken daarbij weinig
onderscheid tussen factoren die betrekking hebben op de effectiviteit van een
samenwerkingsverband en factoren die betrekking hebben op de doelmatigheid van een
samenwerkingsverband. Wel geven respondenten aan het moeilijk te vinden om effectiviteit en
doelmatigheid in eenduidige en meetbare indicatoren te vatten. Respondenten benoemen vier
factoren die effect kunnen hebben op de effectiviteit en doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden: de horizontale interbestuurlijke verhoudingen (verhoudingen tussen
gemeenten onderling); het verplichtend karakter van de samenwerking; de verticale interbestuurlijke
verhoudingen (verhoudingen tussen het samenwerkingsverband en verschillende bestuurslagenzoals
gemeenten, provincie en Rijk); en bezuinigingen en een krappe arbeidsmarkt. Hierbij is het belangrijk
op te merken dat enkele van deze factoren zowel belemmerend als bevorderend kunnen werken.

&

Conclusie

Samenvattend tonen de resultaten van dit onderzoek dat op basis van de bestaande literatuur en
praktijk geen algemeen geldende indicatoren te formuleren zijn over de situaties waarin opgelegd of
semi-verplicht samenwerken effectief en/of doelmatig is. Wel vallen er duidelijke aandachtspunten
uit de literatuur te destilleren die in ogenschouw genomen kunnen worden wanneer er nagedacht
wordt over het beleggen van taken in regionale samenwerkingsverbanden. In de conclusie van dit
onderzoek hebben we deze aandachtspunten alsontwerpvragen opgenomen. Het is onze aanbeveling
om deze vragen ter overweging mee te nemen wanneer wordt nagedacht over het beleggen van
nieuwe taken in regionale samenwerkingsverbanden:

1. Welke schaalvoordelen en schaalnadelen zijn er te verwachten bij de op te richten
samenwerkingsverbanden?

2. Inhoeverre is het noodzakelijk om samenwerking en de vorm daarvan te verplichten?

3. Wat is een passende balans tussen regie vanuit het Rijk en autonomie van gemeenten bij de op
te richten samenwerkingsverbanden?

4. Hebben gemeenten, of de op te richten samenwerkingsverbanden, voldoende middelen om
taakuitvoering te realiseren?

5. Zijn de verschillende ministeries eenduidig in hun eisen en wensen ten aanzien van de op te
richten samenwerkingsverbanden?
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1. Inleiding

&

Wanneer is het effectiefen doelmatig om takenin eenregionaal samenwerkingsverband te beleggen?
In toenemende mate werken gemeenten gevraagd en ongevraagd samen om taken gezamenlijk uit te
voeren. Denk hierbij aan het ophalen en verwerken van huishoudafval, brandweertaken of
preventieve gezondheidszorg. Bij veel beleidsmakers bestaat de aanname dat bepaalde taken
effectiever en doelmatiger uitgevoerd kunnen worden in samenwerkingsverband dan door
gemeenten afzonderlijk. Ondanks deze aanname is de relatie tussen regionaal samenwerken en
effectieve en doelmatige taakuitvoering nog weinig wetenschappelijk en systematisch onderzocht. De
vraag of samenwerkingsverbanden daadwerkelijk effectiever en doelmatiger zijn dan zelfstandige
taakuitvoering, en welke factoren daar mogelijkerwijs aan bijdragen of in belemmeren, kan daarom
nog niet beantwoord worden.

Wetenschappelijk onderzoek naar de effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerking is
complex. Effectiviteit en doelmatigheid zijn relatief abstracte begrippen die zich moeilijk in concrete
en objectieve indicatoren laten vatten (Van Dooren et al., 2015). Het formuleren van duidelijke
prestatie-indicatoren voor publieke dienstverlening is ook complex omdat deze indicatoren doorgaans
voortkomen uit publieke waarden- en belangenafweging. De prestaties van publieke dienstverleners
worden dan ook vaak niet gemeten (Nieukoop, 2022). Daarnaast bestaat er een grote diversiteit aan
samenwerkingsvormen, met uiteenlopende bestuurlijke, juridische en financiéle eigenschappen, die
verantwoordelijk zijn voor het uitvoeren van diverse taken. Deze diversiteit wordt nog versterkt door
verschillen in de taken die samenwerkingsverbanden uitvoeren en de relaties die zij hebben met lokale
en nationale overheden. Dit maakt dat bevindingen over effectiviteit en doelmatigheid van
samenwerkingsverbanden moeilijk te generaliseren zijn voorbij de context waarinze zijn onderzocht
(Theissen et al., 2020). Tot slot is veel van de bestaande kennis over deze indicatoren gebaseerd op
onderzoek naar de percepties van bestuurders en volksvertegenwoordigers, en minder op onderzoek
naar de eigenlijke prestaties van samenwerkingsverbanden (Klok et al., 2018; Peters et al., 2022).

Ondanks, of dankzij, deze methodologische complexiteit kent het wetenschappelijk onderzoek naar
de effectiviteit en doelmatigheid van gemeenschappelijke taakuitvoering een lange traditie (Ansell &
Gash, 2008; Ostrom et al., 1961; Warner & Hebdon, 2001). In hun meta-analyse laten Bel en Warner
(2016) zien dat de nadruk vooral ligt op onderzoek naar de kostenbesparende potentie van
samenwerkingsverbanden. Zij stellen dat schaalvergroting in sectoren zoals afvalverwerking en
veiligheid kunnen leiden, maar niet per definitie leiden, tot goedkopere dienstverlening. De aandacht
voor de doelmatigheid van samenwerkingsverbanden neemt ondertussen toe. De vraag daarbij is of
gemeenten complexe maatschappelijke problemen doelmatiger kunnen aanpakken door de krachten
te bundelen (Elston et al., 2023a; Silva et al., 2018). Daarbij speelt het meten van de prestaties van
regionale samenwerkingsverbanden een steeds belangrijkere rol. Eerdere studies worden
bekritiseerd, omdat zij zich te veel richten op kostenbesparingen of weinig systematisch bewijs voor
de effectiviteit en doelmatigheid van samenwerkingsverbanden opleveren (Angius, 2023).
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1.1. Aanleiding en vraagstelling

Dit onderzoek komt voort uit een door de Tweede Kamer geuite wens voor meer informatie over de
legitimiteit, effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden.® Onderzoek van
Peters et al. (2022) en de uitkomsten van een wetenschappelijke kennisbijeenkomst georganiseerd
door het ministerie van Binnenlandse Zaken en de Thorbecke leerstoel van de Universiteit Leiden
tonen aan dat de wetenschappelijke kennis over regionale samenwerkingsverbanden nog veel
kennislacunes kent. Tijdens de kennisbijeenkomst kwam naar voren dat het bijzonder moeilijk is om
de effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden meetbaar te maken.

S
Yerren

Bij het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) bestaat de wens om beter zicht
te krijgen op de voorwaarden waaronder het beleggen van taken in een regionaal
samenwerkingsverband effectiefen doelmatigis. Ditinzicht kan bijdragen aan de mogelijkheden om
regionale samenwerkingen in de toekomst effectiever en doelmatiger vorm te geven, en kan de
informatiepositie van het ministerie in de advisering over regionale samenwerkingsverbanden aan
andere departementen versterken. Het ministerie heeft in november 2023 gevraagd of het mogelijk
is om op basis van casusonderzoek van de al bestaande regionale samenwerkingsverbanden
indicatoren te destilleren die duidelijkheid geven over de situaties waarin een regionaal
samenwerkingsverband effectief en/of doelmatig is (kenmerknummer: 201865002.003.338).

Doel en vraagstelling

In reactie op dit verzoek richten wij ons in dit onderzoek op de vraag wanneer het beleggenvan taken
in een regionaal samenwerkingsverband effectief en doelmatig kan zijn. Meer in het bijzonder geven
wij op basis van de wetenschappelijke literatuur en de bestaande praktijk inzicht in de factoren die
bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van opgelegde en semi-verplichte regionale
samenwerkingsverbanden. Om deze vragen te kunnen onderzoeken hebben we de volgende
onderzoeksvraag geformuleerd:

Welke factoren kunnen wij op basis van de wetenschappelijke literatuur en de bestaande
praktijk identificeren die bijdragen aan een effectieve en doelmatige taakuitvoering door
regionale samenwerkingsverbanden?

Deze onderzoeksvraag beantwoorden wij door de volgende drie deelvragen te onderzoeken:

1. Welke factoren dragen volgens de internationale wetenschappelijke literatuur bij aan de
effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden?

2. Welke indicatoren gebruiken opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden om
over hun effectiviteit en doelmatigheid te rapporteren?

3. Welke factoren dragen bij aan de effectiviteit en doelmatigheid van opgelegde en semi-
verplichte regionale samenwerkingsverbanden?

Dit onderzoek richt zich dus nadrukkelik op opgelegde en semi-verplichte regionale
samenwerkingsverbanden. Wat hieronder in de Nederlandse context wordt verstaan, is beschreven
door Theissen et al. (2020) en in de Staat van het Bestuur (BZK, 2021). Hoewel het onderscheid tussen
beide typen samenwerkingsverbanden niet altijd even duidelijk is, bestaan er een aantal

1 Kamerstukken 11 2020/2021, 35513, nr. 13.
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onderscheidende kenmerken. Bij opgelegde regionale samenwerkingsverbanden is sprake van een
landelijk dekkend stelsel van regionale samenwerkingsverbanden, verankerd in de wet. In de wet
staan de (niet-uitsluitende) verplichte taken, organisatie en regionale indeling van de
samenwerkingsverbanden beschreven. Onder de opgelegde samenwerkingsverbanden worden de
GGD’en,  Veiligheidsregio’'s en Omgevingsdiensten verstaan. De  semi-verplichte
samenwerkingsverbanden zijn ook een landelijk dekkend stelsel, maar de wettelijke verankering is
hiervoor minder sterk. In het rapport van Kwink/Proof (Theissen et al., 2020, p. 24) wordt dit als volgt
omschreven: “Samenwerking is semi-verplicht wanneer er wettelijke criteria zijn, die leiden tot
samenwerking, er een mogelijkheid is bij regelgeving eventueel verplichtingen op te leggen of landelijk
beleid is dat tot semi-verplichting leidt”. Deze minder sterke wettelijke verankering betekent ook dat
regionale indeling en organisatievorm bij semi-verplichte samenwerking niet zijn voorgeschreven.
Onder de semi-verplichte samenwerkingsverbanden worden de Arbeidsmarktregio’s,
Jeugdzorgregio’s, Wmo-regio’s en Energieregio’s verstaan.

1.2. Onderzoeksopzet

Om de onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden, splitsen wij de onderzoeksopzet op in drie fasen.
In fase 1 doen wij gericht wetenschappelijk literatuuronderzoek naar de factorendie (mede) bepalen
of het beleggen van taken in een regionaal samenwerkingsverband effectief en doelmatig kan zijn
(deelvraag 1). In fase 2 kijken we door middel van een documentanalyse naar de praktijk van
opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden in Nederland, en inventariseren wij welke
indicatoren zij gebruiken om over hun effectiviteit en doelmatigheid te rapporteren (deelvraag2). In
fase 3 voeren we semigestructureerde interviews uit met managersen bestuurders van opgelegde en
semi-verplichte samenwerkingsverbanden om te bepalen welke factoren van effectiviteit en
doelmatigheid specifiek voor deze typen samenwerkingsverbanden relevant zijn (deelvraag 3).

Fase 3:
Semi-gestructureerde
interviews

Fase 1: Fase 2:

Wetenschappelijk

. Documentanalyse
literatuuronderzoek Y

Figuur 1. Overzicht onderzoeksopzet

Fase 1 — Literatuuronderzoek naar de situaties waarin regionale samenwerkingen effectief en
doelmatig zijn

In fase 1 doen wij gericht wetenschappelijk literatuuronderzoek naar de factorendie (mede) bepalen
of het beleggen van taken in een regionaal samenwerkingsverband effectief of doelmatig kan zijn.
Hiervoor richten wij ons tot de bestaande empirische wetenschappelijke literatuur over de effectiviteit
en doelmatigheid van samenwerkingsverbanden. We inventariseren de organisatorische,
institutionele en situationele factoren die volgens de literatuur bijdragen aan de effectiviteit en
doelmatigheid van samenwerkingsverbanden.
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Fase 2— Documentanalyse naar het gebruik van indicatoren bijopgelegde en semi-verplichte regionale
samenwerkingsverbanden

&

In fase 2 inventariseren wij de indicatoren die opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden in Nederland gebruiken om hun effectiviteit en doelmatigheid te
rapporteren. Dit doen wij aan de hand van een documentanalyse vande jaarverslagen of strategische
plannen van alle opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden in Nederland. In dit deel van
het onderzoek ligt de focus op de gebruikte prestatie-indicatoren, waarbij wij onderscheid maken
tussen indicatoren met betrekking tot de effectiviteit en doelmatigheid van het
samenwerkingsverband. Daarnaast maken wij onderscheid tussen verschillende typen indicatoren:
indicatoren die de prestatiesvan een samenwerkingsverband uitdrukken in termen van input, output,
outcome, of met betrekking tot de omgeving.

Fase 3 — Interviews met sleutelpersonen van opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden

In fase 3 houden wij interviews met sleutelpersonen binnen de opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden om te bepalen welke factoren in de praktik van de
samenwerkingsverbanden als relevant worden gezien voor effectiviteit en doelmatigheid. Omdat de
wetenschappelijke kennis over deze factoren beperkt is, in het bijzonder in het geval van opgelegde
en semi-verplichte samenwerkingsverbanden, is een empirische benadering onontbeerlijk. Hierbij
bouwen wij voort op de bevindingen uit de eerdere fasen van het onderzoek. De interviewstudie richt
zich op de zes geselecteerde beleidsdomeinen van opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden, waarbinnen we telkens twee samenwerkingsverbanden interviewen (n =
12 interviewsin totaal). Bij de selectie van cases hebben wij gelet op een goede geografische spreiding
over heel Nederland en zijn samenwerkingsverbanden in zowel landelijk als stedelijk gebied
vitgenodigd. Tijdens de interviews hebben wij ons primair gericht op een drietal interessegebieden:
a) het belang van effectiviteit en doelmatigheid voor het samenwerkingsverband, b) de factoren die
bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van het samenwerkingsverband, en c) belemmeringen
die een mogelijke effectieve en doelmatige taakuitvoering door het samenwerkingsverband in de weg
staan.

Ter afronding van de laatste fase van het onderzoek brengen we de resultaten van de drie fasen bijeen
in een aantal specifieke vragen die het ministerie kan stellen om te helpen bepalen wanneer het
beleggen van een taak in een regionaal samenwerkingsverband effectief en/of doelmatig kan zijn. In
Bijlage 1 geven we een uitvoerige methodologische beschrijving en verantwoording van de
verschillende fasen van het onderzoek.

Leeswijzer

In de hierop volgende hoofdstukken presenteren wij de resultatenvan ons onderzoek. In hoofdstuk 2
geven wij een gericht overzicht van de wetenschappelijke literatuur over de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden. In dit hoofdstuk staan wij uitgebreid stil bij
de factoren die volgens de empirische literatuur effect hebben op de effectiviteit en doelmatigheid
van regionale samenwerkingsverbanden. In hoofdstuk 3 inventariseren wij de indicatoren die
opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden gebruiken om over hun eigen effectiviteits-
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en doelmatigheidsprestaties te rapporteren. In hoofdstuk 4 analyseren wij hoe sleutelpersonen
binnen de geselecteerde samenwerkingsverbanden kijken naar de effectiviteit en doelmatigheid van
hun samenwerkingsverband, welke factoren van belang zijn voor een effectieve en doelmatige
taakuitvoering, en welke bevorderende en belemmerende factoren zijn ervaren. In hoofdstuk 5
trekken wij ten slotte conclusies en formuleren wij vijf vragendie helpen bepalen of het beleggenvan
taken in een regionaal samenwerkingsverband effectief en/of doelmatig kan zijn.
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2. Literatuuronderzoek: wanneer zijn regionale samenwerkingen
effectief en doelmatig?

S
Yerren

Belangrijkste bevindingen:

e Onderzoek toont aan dat het uitvoeren van taken in regionaal verband een effectiviteits- en
doelmatigheidswinst, of juist -verlies, kan opleveren ten opzichte van zelfstandige
taakuitvoering door gemeenten.

e Echter, de in de literatuur gepresenteerde resultaten zijn niet eenduidig en beperken zich
vrijwel uitsluitend tot vrijwillige samenwerking.

e Er kan niet zonder meer worden uitgegaan van schaalvoordelen van regionale samenwerking.
Schaalnadelen en hoge sturings- en controlekosten verbonden aan samenwerking komen ook
veel voor.

e Verschillende factoren kunnen bijdragen aan de effectiviteit of doelmatigheid van regionale
samenwerking. Bevolkingsaantallen spelen een grote rol, waarbij de kleinste gemeenten de
grootste voordelen uit samenwerking halen. Andere factoren spelen ook een rol.

e Het onderzoek naar de doelmatigheid en effectiviteit van regionale samenwerkingen
kenmerkt zich door grote variatie in onderzochte taken en diensten, verdeeld over
verschillende en uiteenlopende geografische eenheden en landen, en met verschillende
conceptualiseringen van effectiviteit en doelmatigheid.

Inde eerste deelstudie voeren we een literatuuronderzoek uit om een antwoord te geven op de vraag:
“Welke factoren dragen volgens de internationale wetenschappelijke literatuur bij aan de effectiviteit
endoelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden?” Het literatuuronderzoek berust op n =39
empirische internationale en Engelstalige publicaties naar de effectiviteit en doelmatigheid van
regionale samenwerkingsverbanden (zie Bijlage 1 voor een toelichting op de methode). Wanneer we
naar de kenmerken van de opgenomen artikelen kijken, valt op dat de meerderheid van deze studies
(n =28 artikelen) in de afgelopen tienjaaris gepubliceerd. Sterker, alle in dit onderzoek meegenomen
artikelen zijn na het jaar 2000 gepubliceerd. Hieruit blijkt dat onderzoek naar de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden het afgelopen decennium prominenter op de
internationale wetenschappelijke onderzoeksagenda is komen te staan.

O P, N W b U1 OO N

2000 2005 2010 2015 2020 2025

Figuur 2. Overzicht publicatiehistorie geselecteerde artikelen.
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De door ons geselecteerde artikelen uit het internationaal wetenschappelijk onderzoek naar regionale
samenwerkingen bestuderen verschillende landen. Studies uit Nederland (n = 6 artikelen), Spanje (n
=5 artikelen), Italié (n = 5 artikelen) en Noorwegen (n = 4 artikelen) voeren de lijst aan. Zoals vaker in
de internationale literatuur (Pitesa & Gelfand, 2023) zijn Westerse, geindustrialiseerde en
democratische landen oververtegenwoordigd in dit onderzoek. Daarbinnen valt de hoeveelheid
onderzoek die in Nederland en Noorwegen is gedaan op. In beide landen wordt veel gebruik gemaakt
van regionale samenwerkingsverbanden om gemeentelijke taken uit te voeren, vaak in de vorm van
verbonden partijen (Van Genugten et al., 2023). Het veelvuldige gebruik van regionale
samenwerkingsverbanden in deze landen kan hun oververtegenwoordiging in de literatuur mogelijk
verklaren. Minder vertegenwoordigd zijn landen als Duitsland (n = 1 artikel), Frankrijk (n = 2 artikelen)
en het Verenigd Koninkrijk (n = 3 artikelen). Voor de eerste twee landen kan dit verklaard worden
doordat mogelijke Duits- en Franstalige literatuur buiten onze selectiecriteria is gevallen, en in het
geval van het Verenigd Koninkrijk is een belangrijke reden dat regionale samenwerkingsverbanden
hier Gberhaupt minder voorkomen (Kelly et al., 2007). Al met al is onze selectie van de literatuur
relatief gevarieerd en geografisch verspreid. Hoewel de selectie zeker een Westerse bias kent, maakt
deze bias de vertaalslag naar de context van regionale samenwerkingsverbanden in Nederland wel
makkelijker.

&

Internationaal onderzoek naar regionale samenwerkingsverbanden met een verplichtend karakter is
een uitzondering. Slechts één van de door ons geselecteerde artikelen gaat expliciet over verplichte
samenwerkingsverbanden (Giacominiet al., 2018); in nog eens n =5 artikelen gaat het daar deelsover.
Deze artikelen hebben betrekking op de Nederlandse en Italiaanse context. In deze landen komen
opgelegde of semi-verplichte samenwerkingsverbanden dan ook naar verwachting het meest voor. In
de andere artikelen gaat het over expliciet vrijwillige samenwerkingsverbanden of valt er uit het artikel
niet op te maken of het samenwerkingsverband een verplichtend karakter heeft. Dit maakt dat wij
over factoren die samenhangen met het verplichtend karakter van samenwerkingsverbanden beperkt
uitspraken kunnen doen.

De geselecteerde artikelen gaan zowel over doelmatigheid als over effectiviteit. Onderzoek naar de
doelmatigheid van taakuitvoering door regionale samenwerkingsverbanden is daarbij dominant. Een
meerderheid van de artikelen (n = 31 artikelen) bespreekt doelmatigheid als één van de onderzochte
variabelen. Aanmerkelijk minder artikelen (n = 14 artikelen) bespreken effectiviteit als één van de
onderzochte variabelen. De nadruk op onderzoek naar de doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden in de geselecteerde literatuur beperkt de uitspraken die wij over de
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden kunnen doen.

Als we kijken naar de sectoren die in de geselecteerde artikelen worden onderzocht, dan zien wij ook
daar variatie. Onderzoek naar afvalverwerking (n = 11 artikelen) wordt met afstand het meeste
uitgevoerd, gevolgd door onderzoek naar waterdistributie en waterzuivering (n = 3 artikelen). Dit lijkt
samen te hangen met het hierboven genoemde punt: veel van de literatuur gaat over de
doelmatigheid van regionale samenwerking, en doelmatigheidsonderzoek richt zich bij voorkeur op
sectoren die uitvoeringsgericht (niet beleidsintensief) zijn, en op sectoren waarin kostenoverwegingen
dominant zijn, zodat financiéle indicatoren gemakkelijker voorhanden zijn. Dit gaat gedeeltelijk op
voor de afvalverwerkingssector. Afvalverwerking is daarnaast éénvan de sectoren waar internationaal
het meest op wordt samengewerkt (Bel & Warner, 2015). Daarnaast is afvalverwerking een van de
meest divers ingevulde lokale beleidsdomeinen, waar zowel geprivatiseerde, intergemeentelijke,
verzelfstandigde en intern gemeentelijke vormen van dienstverlening in hetzelfde land naast elkaar
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bestaan, wat breder onderzoek mogelijk maakt. Deze dominantie van (met name) onderzoek naar
afvalverwerking maakt het minder eenvoudig om conclusies te trekken over meer beleidsintensieve
sectoren (bijvoorbeeld ruimtelijke ordening) waarin kostenoverwegingen minder leidend zijn.

&

Hoewel de geselecteerde empirische wetenschappelijke literatuur naar de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden relatief omvangrijk en recent is, en hoewel
deze literatuur ondanks een Westerse bias ook mooi over verschillende landen verdeeld is, zien we
ook een aantal beperkingen. Samenvattend gaat de literatuur met name over vrijwillige
samenwerkingsverbanden, en maar zeer beperkt over opgelegde en/of semi-verplichte
samenwerkingsverbanden. Daarnaast ligt de nadruk in de literatuur op doelmatigheid, waardoor de
literatuur vooral gericht is op onderzoek bij uitvoeringsgerichte en/of kostengeoriénteerde
samenwerkingsverbanden. Deze nadruk zien wij bijvoorbeeld terug in de oververtegenwoordiging van
onderzoek naar de afvalverwerkingssector. Het gevolg van deze beperkingen is dat de bevindingen in
dit literatuuronderzoek niet zonder meer te vertalenzijn naar de context van Nederlandse opgelegde
en semi-verplichte samenwerkingsverbanden. Tegelijkertijd tonen deze beperkingen dat ons bureau-
en casusonderzoek des te noodzakelijker en interessanter zijn.

2.1. Definities en indicatoren van effectiviteit en doelmatigheid

Effectiviteit en doelmatigheid zijn twee belangrijke indicatoren waarmee de prestaties van regionale
samenwerkingsverbanden kunnen worden uitgedrukt. Beide maten drukken een andere dimensie van
prestatie uit, waarbij effectiviteit de mate uitdrukt waarin organisaties in staat zijn hun doelen te
bereiken, en doelmatigheid uitdrukt hoeveel middelen er worden gebruikt om specifieke resultaten
te behalen. Indien organisaties beterin staat zijn hun doelen te bereiken, en zijdit met minder kosten
kunnen, zijn deze organisaties effectiever en doelmatiger (Pollitt & Bouckaert, 2017; Van Dooren et
al., 2015).

In dit onderzoek bouwen wij voort op het onderzoek van Peters et al. (2022, p. 9) en nemen wij hun
definities van effectiviteit en doelmatigheid in de context van regionale samenwerkingsverbanden
over. Zij definiéren effectiviteit en doelmatigheid in de context van regionale
samenwerkingsverbanden als volgt:

Effectiviteit:

De mate waarin regionale samenwerkingsverbanden bijdragen aan het behalen van
gemeentelijke (of gedeelde) doelstellingen.

Doelmatigheid:

De mate waarin regionale samenwerkingsverbanden hun doelstellingen behalen met zo min
mogelijk kosten.

In de door ons geselecteerde studies worden de begrippen effectiviteit en doelmatigheid veelvuldig
gebruikt, echter vaak zonder een duidelijke definitie te geven. Wat in deze artikelen wordt verstaan
onder effectiviteit en doelmatigheid wordt vaak pas duidelijk als wordt ingegaan op hoe doelmatigheid
en effectiviteit worden onderzocht (ofwel hoe deze begrippen worden geoperationaliseerd). Daaruit
kan worden afgeleid dat globaal genomen dezelfde definities worden gehanteerd als in Peters et al.
(2022). Hierbij vallen twee dingen op. Wat betreft de effectiviteit van taakuitvoering wordt
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voornamelijk gekeken naar het behalen van de doelstellingen van individuele gemeenten en niet naar
het behalen van gedeelde doelstellingen die de grenzen van individuele gemeenten overstijgen. Wat
doelmatigheid betreft ligt de nadruk vaak wat eenzijdig bij de kosten van taakuitvoering en minder bij
de verhouding tussen kosten en baten.

S
Yerren

Preciezer kijkend naar de in de literatuur toegepaste operationalisaties van effectiviteit en
doelmatigheid zien wij wederom diversiteit. De meeste studies gebruiken een eigen operationalisatie
van effectiviteit en doelmatigheid, veelal toegespitst op de specifieke context waarin het onderzoek
plaatsvindt of de data die voor het onderzoek beschikbaar is. Zo treffen wij in de literatuur de volgende
operationalisaties aan:

Effectiviteit:

e Input in termen van kwaliteit van materiaal en mensen (Blaka et al., 2023).

e Output in termen van uitgevoerde activiteiten (Bladka, 2017).

o (Percepties van) kwaliteit van dienst(verlening) (Arntsen et al., 2021; Noda, 2023).
e Perceptie van verbeterde dienstverlening (Giacomini et al., 2018).

e Aantrekkelijkheid van gemeente/dienstverlening (Ferraresi et al., 2018; Struk & Bakos,
2021).

Doelmatigheid:

e Kosten (per capita, als percentage totale uitgaven, totale kosten) (Allers & de Greef, 2018;
Bel & Mur, 2009; Giacomini et al., 2018; Pérez-Lépez et al., 2016; Silvestre et al., 2020;
Soukopovd & Vacekovd, 2018)

e Administratieve lasten (Elston & Dixon, 2020)

e Transactiekosten (afstemmingskosten zoals vergaderen, contracten, etc.) (Klok et al., 2018,
Casula, 2020)

Deze opsomming laat zien dat het onderzoek naar de effectiviteit en doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden divers en gevarieerdis. Ook laat deze opsomming zien dat er nog geen
wetenschappelijke consensus is over hoe begrippen als effectiviteit en doelmatigheid gemeten
moeten worden. Dit meetprobleem is overigens niet voorbehouden aan regionale
samenwerkingsverbanden, maar geldt voor vrijwel alle publieke organisaties (Van Doorenetal., 2015;
Van Thiel & Leeuw, 2002). Ten opzichte van private organisaties kennen publieke organisaties geen
enkelvoudig doel dat eenduidig gemeten kan worden. Wel is het zo dat het bij regionale
samenwerkingsverbanden wellicht nég moeilijker is om effectiviteit en doelmatigheid te meten,
omdat doelstellingen soms op het niveau van individuele gemeenten vastgesteld worden of omdat
doelstellingen niet altijd gezamenlijk worden opgesteld.

2.2. Effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden
Effectiviteit van regionale samenwerkingsverbanden

De aanname dat het beleggenvantakenin een samenwerkingsverband tot een effectievere uitvoering
van taken leidt is een belangrijk motief voor het aangaan van samenwerkingsverbanden (Bel &
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Warner, 2016a). De academische literatuur geeft echter geen eenduidig beeld over de juistheid en
houdbaarheid van deze verwachting. Het beperkte aantal studies dat hier onderzoek naar heeft
gedaan is simpelweg inhoudelijk te divers en geografisch te verspreid om hier veralgemeniserende
uitspraken over te doen. Daarnaast laten studies een gemengd beeld zien, waarbij samenwerking in
een aantal gevallen wel tot een effectiviteitswinst heeft geleid, maar het merendeel van deze studies
stelt vast dat samenwerking niet tot de gewenste effectiviteitswinst heeft geleid (Bldka et al., 2023;
Breuillé et al., 2018).

&

Zo toont recent onderzoek van Blaka, Jacobsen en Morken (2023) naar de effectiviteit van regionale
samenwerking in de gezondheidszorg bij n = 506 gemeenten in Noorwegen dat samenwerking tot
negatieve zorgresultaten heeft geleid. Zij stellen vast dat samenwerkende gemeenten minder
gekwalificeerd zorgpersoneel in dienst nemen en minder investeren in de aankoop van nieuwe
medische apparatuur dan gemeentendie deze taak zelfstandig uitvoeren. Onderzoek naar regionale
samenwerking op het gebied van gemeentelijke belastinginning in Engeland (Elston et al., 2023b) en
Frankrijk (Breuillé et al., 2018) toont gelijkaardige resultaten. Breuillé en collega’s (2018) stellen dat
het gezamenlijkinnen van gemeentelijke belastingen niet heeft geleid tot een lagere belastingdruk of
kleinere verschillen in belastingen tussen gemeenten, maar dat de belastingdruk en de verschillen
tussen gemeenten juist toenamen.

Uit gerelateerd onderzoek blijkt dat schaalvoordelen steevast worden overschat en voor de meeste
arbeidsintensieve diensten pieken rond de 40-50.000 inwoners, en voor kapitaalintensieve
samenwerkingen pieken rond de 500.000 inwoners (Niaounakis, 2021). Oorzaken voor dergelijke
‘diseconomies of scale’ zijn een combinatie van groeiende organisatiecomplexiteit en mogelijke
collectieve-actieproblemen in de sturing van samenwerkingsverbanden die ontstaat als meerdere
gemeententegelijk dezelfde organisatie aansturen (zoals: free-riding, onnodige parallelle processen,
regionale organisaties die gemeenten met verschillende belangen tegen elkaar uitspelen) (Voorn et
al., 2019). Dergelijke collectieve-actieproblemen bestaan in Nederland zowel onder privaatrechtelijke
samenwerking als onder publiekrechtelijke samenwerking (onder de Wet gemeenschappelijke
regelingen) (Voorn & Van Genugten, 2022).

Daartegenover staan studies die aantonen dat het beleggenvan taken in een samenwerkingsverband
wel degelijk kan leiden tot een effectievere taakuitvoering (Muraoka & Avellaneda, 2021; Steiner,
2003). In haar studie naar gemeentelijke samenwerkingsverbanden in het Noorse veiligheidsdomein
stelt Blaka (2017) vast dat gemeenten die brandweertaken gezamenlijk uitvoeren kortere aanrijtijden
kennen en meer aan brandpreventie doen dan gemeenten die deze taken zelfstandig uitvoeren.

Doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden

Het (niet altijd empirisch gesubstantieerde) idee dat het beleggen van taken in een
samenwerkingsverband leidt tot goedkopere dienstverlening is een tweede belangrijk motief voor
gemeentenom aan een samenwerkingsverband mee te doen (Bel & Warner, 2016b) of voor hogere
overheden om een samenwerkingsverband voor te schrijven (Giacomini et al., 2018). Wederom
stellen wij vast dat de wetenschappelijke literatuur inhoudelijk te divers en geografisch te
gefragmenteerdis om hier ondersteunende of ontkrachtende uitspraken over te doen. Deze studies
richten zich veelal op discrete vormen van dienstverlening, zoals afvalinzameling of
drinkwaterwatervoorziening, verspreid over verschillende landen. De resultaten van deze studies zijn
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zelden te generaliseren naar andere diensten of naar dezelfde diensten in andere landen.
Wetenschappelijk onderzoek toont aan dat taakuitvoering in een samenwerkingsverband een
doelmatigheidswinst kan opleveren (Ferraresi et al., 2018; Giacomini et al., 2018; Warner & Hefetz,
2002), maar dat het ook kan leiden tot een doelmatigheidsverlies, zoals ook voor Nederland gevonden
(Allers & van Ommeren, 2016; Niaounakis & Blank, 2017).

S
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Verschillende casestudies op het gebied van afvalinzameling en afvalverwerking laten zien dat
vrijwillige samenwerking tot lagere kosten kan leiden. In een studie naar 186 Catalaanse gemeenten
laten Bel en Fageda (2006) zien dat de kostprijs voor afvalinzamelingsdiensten 19% lager lag voor
gemeenten die deze taakin een samenwerkingsverband uitvoerden dan voor gemeenten die deze
taakzelfstandig uitvoerden. In gelijkaardig onderzoekin de Tsjechische regio Moravié laten Soukopova
en Vacekova (2018) zien dat deze kosten voor de 220 onderzochte vrijwillig samenwerkende
gemeenten 11% lager lagen dan voor de 660 zelfstandig opererende gemeenten, terwijl een tweede
studie in de Tsjechische context laat zien dat deze kostenbesparing zelfs 13,5% kan zijn (Struk & Bakos,
2021). Ook voor de Nederlandse context toont onderzoek dat afvalinzameling doelmatiger kan zijn
door samen te werken in plaats van deze taak zelfstandig uit te voeren (Dijkgraaf & Gradus, 2013).

Belangrijk is wel dat verschillende studies aantonen dat doelmatigheidswinsten zich alleen voordoen
bij relatief kleine gemeenten. Zo stellen Bel en Fageda (2006) in de bovengenoemde studie dat
gemeenten met meer dan 20.000 inwoners niet meer profiteren van schaalvoordelen. Deze
bevindingen worden relatief breed gesteund door gelijkaardige studies in Spanje (Bel et al., 2014;
Pérez-Lopez et al., 2016), Japan (Baba & Asami, 2020a, 2020b) en Tsjechié (Soukopova & Vacekova,
2018; Struk & Bakos, 2021).

Onderzoek naar samenwerkingsverbanden voor andere diensten laat eveneens zien dat
samenwerken tot kostenbesparing kan leiden. In een studie van n = 1706 gemeentenstellen Baba en
Asami (2020b) dat regionale samenwerking in preventieve gezondheidszorg en brandpreventie
eveneens tot kostenbesparing voor deelnemende gemeenten kan leiden. Zij stellen dat het type
dienstverlening een belangrijk effect heeft op mogelijke kostenbesparingen (zie ook: Bel & Warner,
2016) omdat de kapitaalintensiviteit en de kosten voor toezicht per te leveren dienst kunnen
verschillen. Hierdoor kunnen de transactiekosten per taak verschillen en daarmee ook de relatieve
doelmatigheidswinst van deelname aan een regionale samenwerking (Baba & Asami, 2020b; Bel &
Warner, 2016b).

Daarnaast zijn er studies die niet naar individuele taken of diensten kijken, maar naar meerdere
diensten of taken tegelijkertijd. Ook hier lijken doelmatigheidswinsten mogelijk. Andrews en Entwistle
(2010) laten op basis van onderzoek naar 45 gemeentelijke diensten in Wales zien dat samenwerking
in de gemeentelijke dienstverlening met betrekking tot onderwijs, sociale dienstverlening,
huisvesting, wegenonderhoud, veiligheid en uitkeringentot een verlaging van de kostprijs kan leiden.
Silvestre, Marques, Dollery en Correia (2020) stellen vast dat Braziliaanse gemeenten taken rond
sociale ondersteuning, cultuur en huisvesting kosten-efficiénter kunnen uitvoeren in samenwerking
met andere gemeenten dan zelfstandig. Zij stelden vast dat kleine gemeenten meer profiteren van
regionale samenwerking dan grote gemeenten, maar vonden gelijktijdig ook dat er geen
doelmatigheidswinst was met betrekking tot taken met betrekking tot de gezondheidszorg.

Daarnaast zijn er studies die laten zien dat regionale samenwerkingsverbanden geen
doelmatigheidswinst opleveren ten opzichte van zelfstandige taakuitvoering. Zo vinden Luca en
Mondrego (2021) in hun onderzoek onder bijna 5.000 gemeentenin Itali€, waarbij zij de kosten voor

19



Erasmus
University

Rotterdam Radboud University

/6; ot MiNe

12 beleidsdomeinen afzettentegen opbrengsten, geen duidelijke doelmatigheidswinst voor regionale
samenwerkingsverbanden.

S
Yerren

Tot slot zijn er een aantal studies die laten zien dat het beleggen van taken in een
samenwerkingsverband een negatief effect kan hebben op de doelmatigheid van taakuitvoering. Zo
laat onderzoek naar regionale samenwerkingsverbandenin belastinginning in Frankrijk (Breuillé et al.,
2018), Engeland (Elston et al., 2023b) en Nederland (Allers & de Greef, 2018) zien dat regionale
samenwerkingsverbanden tot een doelmatigheidsverlies kunnen leiden. Allers en De Greef (2018)
stellen vast dat samenwerken bij het innen van lokale belastingen in Nederland niet heeft geleid tot
lagere kosten voor de deelnemende gemeenten in vergelijking met gemeenten die dit zelfstandig
doen. Sterker, voor de kleine gemeenten vielen deze kosten zelfs hoger uit. Elston, Bel en Wang
(2023b) trekken eenzelfde conclusie voor regionale samenwerking bij het innen van
onroerendgoedbelasting in Engeland. Zij stellen dat regionale samenwerkingsverbanden geenlagere
kosten hebben dan gemeenten die deze belasting zelfstandig innen. Voor gemeenten in
samenwerkingsverbanden stegen de kosten direct na het aangaan van de samenwerking, maar ook
op de langere termijn bleken deze samenwerkingsverbanden niet doelmatiger dan zelfstandige
taakuitvoering door gemeenten.

Ook voor backofficetaken lijkt een regionale samenwerking niet noodzakelijkerwijs te resulteren in
doelmatigheidswinst. In onderzoek naar 317 lokale shared-service centers (SSC) in Engeland laten
Elston en Dixon (2020) zien dat SSC-deelname niet heeft geleid tot lagere kosten voor de deelnemende
gemeenten, zowel wat betreft totale kosten en personeelskosten als uitvoeringskosten.

In een aantalgevallen lijken effectiviteit en doelmatigheid met elkaarin conflict te komen (Sgrensen,
2007; Steiner, 2003). Deze studies lijken te suggereren dat doelmatigheidswinsten mogelijk zijn
(Serensen, 2007), bijvoorbeeld met betrekking tot de kostprijs van afvalinzameling, maar dat deze
doelmatigheidswinst vaak ten koste gaat van de effectiviteit van de samenwerking.

De vraag of regionale samenwerkingsverbanden een doelmatigheidswinst opleveren ten opzichte van
zelfstandige taakuitvoering door gemeenten is dus niet eenduidig te beantwoorden. Of een
doelmatigheidswinst mogelijk is, hangt af van factoren die verder gaan dan de deelname in een
regionale samenwerking alleen.

2.3. Welkefactorendragen bij aan de effectiviteit en doelmatigheid van regionale
samenwerkingen?

De onderzochte wetenschappelijke literatuur bespreekt verschillende factoren die van invloed zijn
op de effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden. Wij bespreken de
belangrijkste factoren en presenteren het empirisch bewijs voor elk van deze factoren.

Optimale schaal voor lokale dienstverlening

Het dominante perspectief in de literatuur over doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden is dat van de optimale schaal voor lokale dienstverlening (Ostrom et al.,
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1961). Volgens dit perspectief is er voor iedere dienst een schaalniveau waarop deze het meest
effectief en doelmatig kan worden geleverd. De optimale schaal van dienstverlenging is de schaal waar
effectiviteit en doelmatigheid niet verder meer kunnen toenemen, maar waarna ze beginnen af te
nemen. Volgens de theorie van de optimale schaal voor lokale dienstverlening kan het aanpassen van
de schaal van dienstverlening bijdragen aan de doelmatigheid van taakuitvoering door gebruik te
maken van schaalvoordelen, toepassingsvoordelen en dichtheidsvoordelen.

&

e Schaalvoordelen (economies of scale) ontstaan wanneer samenwerkingsverbanden hun
kostprijs per dienst, product of inwoner kunnen verlagen door meer van dezelfde diensten of
producten te leveren. Deze kostenbesparingen kunnen bestaan uit inkoopvoordelen,
specialisatie of lagere distributiekosten. Schaalnadelen (diseconomies of scale) ontstaan juist
wanneer de kostprijs per dienst, product of inwoner stijgt door meer van dezelfde diensten of
producten te leveren. Deze kostenverhogingen kunnen bestaan uit meer complexiteit in de
organisatie, meer managementlagen, en toegenomen coodrdinatiekosten binnen de
organisatie.

e Toepassingsvoordelen (economies of scope) ontstaan wanneer samenwerkingsverbanden
dezelfde middelen en infrastructuur kunnen inzetten om verschillende diensten of producten
te leveren. Kostenbesparingen kunnen dan bestaan uit het gebruik van (digitale)infrastructuur
voor meerdere doeleinden, delen van kennis en expertise, of het bundelen van diensten en
producten.  Toepassingsnadelen (diseconomies of scope) ontstaan wanneer
samenwerkingsverbanden hun kostprijs verhogen door dezelfde middelen en infrastructuur
in te zetten om verschillende diensten of producten te leveren. Dat kan bijvoorbeeld gebeuren
wanneer diensten met elkaar gaan concurreren of wanneer de expertise of organisatie
ontbreekt om effectief aanvullende diensten te kunnen leveren.

o Dichtheidsvoordelen (economies of density) ontstaan wanneer samenwerkingsverbanden een
hechter netwerkaaninwoners kunnen bedienen, bijvoorbeeld in een stedelijke omgeving met
een hechte concentratie van inwoners. Dichtheidsvoordelen ontstaan door een intensiever
gebruik van producten of diensten, bijvoorbeeld een intensiever gebruik van openbaar
vervoer of andere essentiéle diensten (Bel & Warner, 2016b; Ostrom et al., 1961).
Dichtheidsnadelen (diseconomies of density) ontstaan wanneer de kostprijs juist stijgt door
toegenomen concentratie van inwoners, bijvoorbeeld door (net)congestieproblemen of
ruimtetekorten voor effectieve dienstverlening.

Daarbij moet overigens opgemerkt worden dat schaal-, toepassings-, en dichtheidsvoordelen niet
alleen bereikt kunnen worden door regionale samenwerking maar ook mogelijk gemaakt kunnen
worden door andere vormen van dienstverlening, bijvoorbeeld privatisering, uitbesteding of levering
door een hogere overheid.

Schaal-, toepassings- en dichtheidsvoordelen van regionale samenwerkingsverbanden worden vooral
onderzocht in verband met de kostprijs voor de uitvoering van taken voor deelnemende gemeenten.
Verschillende studies tonen aan dat deze voordelen met betrekking tot de doelmatigheid van
taakuitvoering door regionale samenwerkingsverbanden afhankelijk zijn van de omvang van de
gemeente en de complexiteit vande te leveren dienst (Bel et al., 2014; Bel & Mur, 2009; Bel & Warner,
2015; Elston et al., 2023b; Niaounakis & Blank, 2017).

Volgens de optimale schaal van productie-theorie (Ladd, 1992; Ostrom et al., 1961) kunnen
schaalvoordelen gerealiseerd worden wanneer de kosten voor het produceren en leveren van
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diensten verdeeld worden over een zo groot mogelijke bevolking, tot het omslagpunt waarop de
leverings- en transactiekosten die gepaard gaan met de gezamenlijke taakuitvoering deze voordelen
teniet doen. Doelmatigheidsvoordelen van regionale samenwerkingsverbanden zijn volgens deze
theorie afhankelijk van (a) de kapitaalintensiteit en kosten van productie en levering, (b) de omvang
van de relevante bevolking, en (c) de geografische spreiding van de bevolking (Bel & Warner, 2016b;
Ladd, 1992). Ladd (1992) spreekt van een omgekeerd kwadratisch verband tussen kosten en
bevolkingsomvang, waarin de initiéle kostenbesparingen door schaalvoordelen teniet gedaan kunnen
worden wanneer gezamenlijke diensten voor een te grote bevolking geleverd moeten worden.
Vergelijkbare beperkingen bestaan voor toepassings- en dichtheidsvoordelen. Hieruit concluderen we
dat de optimale schaal van dienstverlening per dienst en per demografische en geografische eenheid
kan verschillen (Bel & Sebd, 2021; Bel & Warner, 2015).

S
Yerren

De literatuur laat zien dat het doelmatigheidsvoordeel voor samenwerking in een regionaal
samenwerkingsverband het grootst is voor relatief kleine gemeenten. In hun meta-analyse van 18
wetenschappelijke publicaties naar de effecten van regionale samenwerkingsverbanden op de
gemiddelde kostprijs van gemeentelijke dienstverlening stellen Belen Sebé (2021) dat vooral kleinere
gemeenten de kosten van dienstverlening kunnen verlagen door deze diensten in een regionaal
samenwerkingsverband uit te voeren. Zij stellen dat naarmate het inwoneraantal van de gemeente
toeneemt, schaalvoordelen uitgeput raken en de leveringskosten toenemen, en dat de verwachtte
kostenbesparingen daarmee afnemen (Bel & Seb6, 2021; Elston et al., 2023b). Deze bevinding is vooral
gebaseerd op studies waar de kostprijs van diensten duidelijk vast te stellen valt, zoals bij
afvalophaaldiensten of drinkwatervoorziening. Daarnaast stellen Struk & Bako$ (2021) dat private
partijen liever samenwerken met samenwerkingsverbanden dan met kleine gemeenten, en dat
samenwerkende gemeenten dus betere prijzen en diensten kunnen afdwingen en kunnen
professionaliseren door het inhuren van professioneel en opgeleid personeel. Gelijktijdig zijn er ook
studies die vinden dat ook kleinere gemeenten goedkoper uit zijn wanneer zij taken zelfstandig
uitvoeren (Zafra-Gémez et al., 2020).

Daarnaast blijkt uit de literatuur dat vooral gemeenten met een relatief kleine bevolkingsomvang in
staat zijn om te profiteren van de schaalvoordelen die regionale samenwerkingsverbanden bieden
(Bel & Fageda, 2006; Blaeschke & Haug, 2018). Deze bevindingen worden ondersteund door
onderzoek in een niet-Westerse context. Zo vinden Silvestre, Marques, Dollery en Correia (2018) dat
regionale samenwerkingsverbanden in Brazilié doelmatiger zijn in het uitvoeren van gezondheidszorg,
cultuur en huisvestingstaken dan gemeentendie deze taken zelfstandig uitvoeren. Daarnaast stellen
zij dat deelnemende gemeenten met een grotere bevolkingsomvang en met een bevolking met een
relatief kleiner aandeel inwoners tussen de 20 en de 65 jaar eveneens doelmatiger zijn in het
gezamenlijk uitvoeren van deze taken.

Dat schaalvoordelen voor grote gemeenten uitgeput kunnen raken, of zelfs negatief kunnen
uitpakken, tonen ook Elston, Bel en Wang (2023b) (zie ook: Niaounakis & Blank, 2017). In hun
onderzoek naar de doelmatigheid van regionale samenwerking bij de inning vanlokale belastinginning
in Engeland (de ‘property tax’) vinden Elston, Bel en Wang (2023b) dat de gezamenlijke taakuitvoering
heeft geleid tot een afname in de rechtmatige inning van belastingen (effectiviteitsverlies) en een
toename van administratiekosten (doelmatigheidsverlies) voor de deelnemende gemeenten. In deze
casus leidde samenwerking tot negatieve effecten omdat de deelnemende gemeenten al boven hun
optimale schaal van productie opereerden. Samenwerking bracht daarmee geen schaalvoordeel, maar
juist extra transactiekosten. Elston, Bel en Wang noemen deze samenwerkingsverbanden een geval
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van “collaborative excess”, de wens van gemeenten om samen te werken zonder dat dit deze
gemeenten een duidelijk materieel voordeel oplevert (Elston et al., 2023b, p. 1751). Daarnaast stelt
Serensen (2007) dat naarmate het aantal deelnemers in een samenwerkingsverband toeneemt, de
kostprijs per eenheid output ook toeneemt, vanwege de toegenomen kosten voor gemeenten om het
samenwerkingsverband effectief aan te sturen.

&

De optimale schaal van productie is niet op voorhand vast te stellen(!) en verschilt naar gelang de
eigenschappen van de televeren dienst, de deelnemende gemeenten, en de context waarbinnen de
dienstverlening plaatsvindt (Bel & Warner, 2015; Ladd, 1992). In het geval van
belastingsamenwerkingen in Engeland stellen Elston, Bel en Wang (2023b) het optimale aantal
huishoudens per deelnemende gemeente vast op ongeveer 40.000 (p. 1750). In het geval van
afvalophaaldiensten in Spanje (de regio Aragon) stellen Bel en Mur (2009) dat doelmatigheidswinsten
vooral behaald konden worden voor gemeenten met minder dan 10.000 inwoners. De grootste
doelmatigheidsvoordelen uit samenwerkingsverbanden lijken dan ook voorbehouden aan de relatief
kleine gemeenten (Bel & Mur, 2009; Bel & Warner, 2015).

Mogelijke dichtheidsvoordelen voor de effectiviteit en doelmatigheid van taakuitvoering lijken
eveneens afhankelijk van het type dienst dat geleverd wordt. Zo stelt Blaka (2017) in haar onderzoek
naar samenwerkingsverbanden tussen brandweerbrigades in Noorwegen dat geografische spreiding
een belemmering kan zijn bij het behalen en optimaliseren van dichtheidsvoordelen. Haar onderzoek
toont aan dat een (te) grote geografische spreiding tussen de deelnemende gemeenten een negatief
effect heeft op de effectiviteit van de brandweer. Enerzijds leidt de grotere afstand tussen de
samenwerkende brandweerbrigades tot langere aanrijtijden, anderzijds gaat de samenwerking
gepaard met verdere fragmentatie van brandweertaken tussen deelnemende gemeenten en daarmee
met minder parate brandweerbrigades en minder efficiénte (doelmatige) communicatie (Blaka, 2017).
Andere diensten met minder geografische spreiding zullen hier wellicht minder last van hebben.

Transactiekosten

Samenwerken in regionale samenwerkingsverbanden gaat gepaard met transactiekosten: de kosten
die deelnemende gemeenten maken bij het overeenkomen van een samenwerkingsverband, maar
ook bij het codrdineren, sturen, monitoren en controleren van de activiteiten in de samenwerking
(Baba & Asami, 2020a; Bel & Sebd, 2021; Williamson, 1979). Zo worden deelnemende gemeenten
geconfronteerd met kosten rond het vergaren van relevante informatie, onderling afstemmen en
coordineren van taken en activiteiten, het onderhandelen en overeenstemming vinden over wensen
en te bereiken doelen, en het onderling handhaven en monitoren van activiteiten en opdrachtnemers
(Feiock, 2007; Klok et al., 2018). Die kosten bestaan zowel in de afstemming tussen gemeenten
onderling als tussen gemeenten en hun samenwerkingsverband. Inde onderzochte literatuur hebben
transactiekosten een belangrijke invloed op de effectiviteit en doelmatigheid van taakuitvoering door
samenwerkingsverbanden.

In hun onderzoek naar regionale samenwerking in brandpreventie en preventieve gezondheidszorg in
Japanvinden Baba en Asami(2020b) dat transactiekosten samenhangen met het type dienstverlening.
Zij stellen dat kapitaalinvesteringen en toezichtkosten voor preventieve gezondheidszorg (maar ook
afvalverwerking) lager zijn dan voor brandpreventie. Tegelijkertijd vinden Bel en Seb6 (2021) geen
overtuigend bewijs dat taak-gerelateerde transactiekosten een negatief effect hebben op de
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doelmatigheid van gezamenlijke taakuitvoering door samenwerkingsverbanden. Deze kosten lijken
voor samenwerkingsverbanden en individuele gemeenten even hoog.

&

Transactiekosten kunnen oplopen wanneer deelnemende gemeenten opportunistisch gedrag
vertonen en de eigen kosten proberen te minimaliseren ten koste van de andere deelnemende
gemeenten en de samenwerking als geheel (Williamson, 1979). Zo stellen Bel & Warner (2016a) dat
het afdwingen van regel- en afspraaknaleving een negatief effect hebben op de doelmatigheid van
regionale samenwerkingsverbanden en dat het komen tot overeenstemming over beleidsprioriteiten
de effectiviteit van beleidsuitvoering voor individuele gemeenten kan verkleinen. Daarnaast vindt
Blaka (2017) met betrekking tot de brandweer dat opportunistisch gedrag de effectiviteit van
samenwerkingsverbanden met meer dan vijf deelnemende brigades (gemeenten) ondergraaft ten
opzichte van individuele taakuitvoering.

Opportunistisch gedrag door deelnemende gemeenten kan worden verkleind zonder extra toezicht
door het vertrouwen tussen de samenwerkende gemeentente versterken (Bel & Warner, 2016a; Klok
etal., 2018; Silva et al., 2018; Silvestre et al.,2018). Volgens Klok, Denters, Boogers en Sanders (2018)
heeft vertrouwen tussen samenwerkende gemeenten een negatief effect op de transactiekosten voor
samenwerkingsverbanden. Zij stellen dat vertrouwen tussen gemeenten belangrijk is voor
samenwerkingsverbanden waar het risico op opportunistisch gedrag groot is (bijvoorbeeld: free-
riders). In die gevallen kan vertrouwen een belangrijke rol spelen bij het veiligstellen van
schaalvoordelen op het niveau van de regionale samenwerking. Giacomini, Sancino en Simonetto
(2018) stellen dat stabiele vormen van samenwerking het vertrouwen tussen deelnemende
gemeenten vergroten. Zij vinden dat wanneer het aantal stabiele samenwerkingen tussen lokale
overheden groot is, de verwachtte transactiekosten bij verdere samenwerking laag zijn, en dat de
verwachte effectiviteits- en doelmatigheidsvoordelen van samenwerking hoog zijn.

Een verwant probleem is dat gedeeld eigenaarschap van gemeentenvan het samenwerkingsverband
ertoe kan leiden dat de deelnemende gemeenten elkaar verantwoordelijk houden voor de prestaties
van de samenwerking, maar er zelf maar beperkt verantwoordelijkheid voor nemen (Blaka et al., 2023;
Sgrensen, 2007; Voorn et al., 2019). Volgens Bldka, Jacobsen en Morken (2023) belemmert gedeeld
eigenaarschap de verantwoordelijkheid van deelnemende gemeenten om in de samenwerking te
investeren. Gelijktijdig vinden zij in hun onderzoek naar regionale samenwerking in de
gezondheidszorg in Noorwegen dat investeringenin personeel minder kwetsbaar zijn voor de mogelijk
negatieve effectenvan gedeeld eigenaarschap dan investeringen in apparatuur. Daarbuiten zijner de
risico’s en kosten van inefficiéntie door onnodige parallelle processen en het risico dat regionale
organisaties hun deelnemende gemeenten tegen elkaar uitspelen wanneer zij variérende belangen
hebben (Voorn et al., 2019). Gemeenten en regionale samenwerkingsverbanden proberen daar op
een aantal manieren mee om te gaan, soms met succes, maar in zowel privaatrechtelijke
samenwerkingsverbanden als publiekrechtelijke samenwerkingsverbanden (in Nederland onder de
Wet gemeenschappelijke regelingen) bestaan er obstakels in wetgeving (Voorn & Van Genugten,
2021).

Kenmerken van het samenwerkingsverband

In andere studies wordt onderzoek gedaan naar hoe de kenmerken van de samenwerking effect
hebben op de effectiviteit en doelmatigheid van het samenwerkingsverband. De kenmerken die in de
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studies zijn meegenomen, zijn in drie categorieén op te delen: i) asymmetrie tussen deelnemende
gemeenten, ii) institutionalisering van de samenwerking (in een geformaliseerde gemeente-
overstijgende entiteit), en iii) kwaliteit van de relatie tussen gemeenten. Hierna gaan we nader in op
deze kenmerken en de bevindingen in de studies.

&

Verschillende studies onderzoeken of een samenwerking tussen één grote gemeente (vaak de
regionale hoofdsteden) en een aantal kleine (vaak omliggende) gemeenten kan leiden tot
effectiviteits- en doelmatigheidsvoordelen (Arntsen et al., 2021; Citroni et al., 2013; Luca & Modrego,
2021). Vaak hebben grote gemeentendan een taak-faciliterende rol waarbij de kleinere omliggende
gemeenten zich kunnen aansluiten. De mate waarin de schaal van deelnemende gemeenten
uiteenloopt wordt in de literatuur asymmetrie genoemd (Arntsen et al., 2021).

Arntsen et al. (2021) concluderen dat asymmetrie vooral de kleinere of partnergemeententengoede
komt. Zijonderzochten hoe asymmetrie de effectiviteit van gemeenschappelijke taakuitvoering bij 25
taak-faciliterende gemeenten en 97 partnergemeenten beinvioedde en vonden dat asymmetrie een
positief effect had op de ervaren servicekwaliteit bij de partnergemeenten, maar een negatief effect
op de ervaren servicekwaliteit bij de taak-faciliterende gemeenten. Daarentegen laten Citroni, Lippi
en Profeti (2013) aan de hand van ervaringen in de Italiaanse context zien dat grote gemeenten hun
positie kunnen inzetten om hun invloed op de kleinere gemeenten te vergroten. Zij stellen vast dat
grote gemeenten hun positie in de samenwerkingsvorm gebruiken om investeringen vooral binnen de
eigen gemeentegrenzen te laten plaatsvinden, met weinig aandacht voor en behartiging van de
belangen van de kleinere deelnemende gemeenten.

In andere studies is onderzoek gedaan naar het effect van formalisatie en centralisatie van
besluitvorming op de effectiviteit en doelmatigheid van taakuitvoering door regionale
samenwerkingsverbanden (Bel & Sebd, 2021; Blaeschke & Haug, 2018; Giacomini et al., 2018;
Soukopovd & Vacekovd, 2018). Op basis van hun meta-review stellen Bel en Seb6 (2021) dat delegatie
van taken, bevoegdheden en middelen naar een gemeente-overstijgende entiteit een positief effect
heeft op de doelmatigheid van taakuitvoering. Giacomini, Sancino en Simonetta (2018) vinden
gelijkaardige resultaten. In hun onderzoek naar gedwongen samenwerkingsverbanden bij kleine
gemeenten in Italié vinden zij dat geformaliseerde samenwerkingsverbanden effectiever zijn dan
samenwerkingsvormen op basis van overeenkomsten (contracten) of convenanten. Zij stellen dat het
formaliseren van de samenwerking in een stabiele rechtsvorm de directe controle van deelnemende
gemeenten, en daarmee de ‘politieke transactiekosten’, voor lokale politici kan verminderen.

Soukopovad en Vacekova (2018) laten zien dat geinstitutionaliseerde samenwerkingsverbanden
efficiénter zijn dan samenwerkingsverbanden op contractbasis en dat de betrokkenheid van
volksvertegenwoordigers in het management van het samenwerkingsverband (bijv. in het bestuur) en
competente onafhankelijke managers de doelmatigheid van de samenwerking vergroten. Ook Villalba
Ferreira, Dijkstra, Scholten, en Sucozhafiay (2022) laten zien dat samenwerkingsverbanden met een
formele organisatiestructuur, gedeeld leiderschap en directe betrokkenheid van gemeentelijke
volksvertegenwoordigers beter in staat zijn complexe en technisch uitdagende opgaven (in
afvalverwerking) op te lossen dan andere samenwerkingsverbanden.

Blaeschke en Haug (2018) beargumenteren dat de doelmatigheid van drinkwatervoorzieningenin de
Duitse deelstaat Hessen gebaat is bij een geformaliseerde samenwerkingsvorm. Daarnaast laat hun
onderzoek zien dat een gedeeltelijke overdracht van taken en bevoegdheden van deelnemende
gemeenten naar een gemeente-overstijgende entiteit nieuwe inefficiénties kan introduceren die de
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doelmatigheid van de gezamenlijke taakuitvoering in de weg kunnen staan. In het geval van Hessen
werden alleen waterzuiveringsinstallaties overgedragen aan een gemeente-overstijgende entiteit,
terwijl de rioleringen en de inning van vergoedingen in handen bleven van de deelnemende
gemeenten. De auteurs stellen dat kleine gemeenten baat kunnen hebben bij minder
geinstitutionaliseerde samenwerkingsvormen (zoals intergemeentelijke aanbesteding) wanneer de
taakuitvoering alleen betrekking heeft op het zuiveren van rioolwater.

&

De kwaliteit van de onderlinge relaties tussen de deelnemende gemeenten entussen de deelnemende
gemeentes en hogere overheden kan ook een rol spelen in de effectiviteit en doelmatigheid van
taakuitvoering. In survey-onderzoek onder 849 managersvanintergemeentelijke afvalophaaldiensten
in Japan vond Noda (2023) dat vertrouwen tussen deelnemende gemeenten een negatief effect heeft
op ervarentransactiekosten en een positief effect op de kwaliteit van dienstverlening. Daarnaast vond
Noda (2023) dat betrokkenheid van hogere overheden een negatief effect had op de ervaren kosten
van taakuitvoering in samenwerkingsverband, maar een positief effect op de ervaren doelmatigheid
van een samenwerkingsverband. Volgens Noda (2023) waarderen managers vooral de financiéle
bijdrage van hogere overheden bij het uitvoeren van dure en kapitaalintensieve afvalophaaldiensten.

In hun meta-analyse van factoren die de doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden
helpen verklaren, vinden Bel en Warner (2015) ook factoren die samenhangen met de relatie tussen
gemeenten. Hun onderzoek laat zien dat de doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden
gebaat is bij bestuurlijke afstemming tussen de deelnemende gemeenten. Op basis van een analyse
van bestaand onderzoek stellen zij vast dat doelmatige taakuitvoering door samenwerkingsverbanden
gebaat is bij afstemming over beleidsdoelen en te leveren diensten, afstemming over de beleids-,
budget-, en controlecyclus, en medewerking van professioneel management met een lange staatvan
dienst (Bel & Warner, 2015).

Effectieftoezicht door de deelnemende gemeenten op de regionale samenwerking kan ook bijdragen
aan de langdurige effectiviteit en doelmatigheid van het samenwerkingsverband (Sgrensen, 2007,
Warner, 2006). Zo stelt Warner (2006) dat effectief en langdurig toezicht op, en betrokkenheid bij,
samenwerkingsverbanden van belang is voor efficiéntie dienstverlening  omdat
samenwerkingsverbanden over de tijd verbureaucratiseren en van de radar van
volksvertegenwoordigers verdwijnen.

Opgelegde samenwerking

De literatuur over de effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden gaat
vrijwel uitsluitend over samenwerkingsverbanden waarin de deelnemende gemeenten vrijwillig zijn
toegetreden. In de meeste gevallen onderzoeken en besluiten gemeenten zelf of, en onder welke
voorwaarden, zij een samenwerkingsverband met hun buurgemeentenwillen aangaan. Slechtsin een
enkel geval wordt onderzoek gedaan naar de effecten van opgelegde samenwerkingen. Gezien de
onderzoeksvraag van dit onderzoek nemen we dit specifieke kenmerk van samenwerkingsverbanden
apart en presenteren we hier bevindingen uit de wetenschappelijke literatuur ten aanzien van
opgelegde samenwerkingsverbanden.

De effecten van opgelegde samenwerking op de effectiviteit en doelmatigheid van regionale
samenwerkingen wordt alleen onderzocht in de Italiaanse context. In 2012 besloot de Italiaanse
wetgever dat gemeenten met minder dan 5.000 inwoners (minder dan 3.000 inwoners in bergachtig
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gebied) verplicht moeten samenwerken op een tiental taken, waaronder sociale dienstverlening,
politie en gemeentelijke bestuurstaken (Giacomini et al., 2018). Onderzoek onder 280 gemeenten
toont aandat verplicht samenwerken in twee derde van de gemeenten heeft geleid tot lagere kosten
en effectievere diensten. De doelmatigheids- en effectiviteitswinsten waren het grootst voor
gemeentendie hun samenwerking formaliseerden in een afzonderlijke entiteit. De effectiviteitswinst
was het sterkst bij zeer kleine gemeenten (onder de 1.000 inwoners). Het koppelen van kleine
gemeentenaan een grote gemeente bleek geen effect te hebben op de doelmatigheid of effectiviteit
van de samenwerking (Giacomini et al., 2018). De studie toont ook dat verplicht samenwerken
weerstand kan oproepen. Gemeenten waren huiverig om deze verplichte samenwerkingsverbanden
aan te gaan, en wanneer zij dit deden, deden zij dat vaak op het meest vrijblijvende niveau (op basis
van convenanten).

&

Het van bovenaf opleggen van taken en het voorschrijven van beleidsinstrumenten kunnen de
effectiviteit van samenwerkingsverbanden versterken, omdat hiermee de neiging van deelnemende
gemeenten om zich al te veel te richten op specifieke lokale belangen wordt verminderd (Casula,
2020). Deze neiging kan ook nadelige effecten hebben op een doelmatige taakuitvoering. Casula
(2020) noemt het voorbeeld van regionale samenwerkingsverbanden in de Italiaanse regio Emilia-
Romagna die herhaaldelijk herstructureringsoperaties ondergingen om aan de steeds nieuwe
financieringseisen te voldoen.

2.4. Conclusie literatuuronderzoek

De gerichte literatuurstudie van 39 wetenschappelijke publicaties naar de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden laat geen duidelijk beeld zien over de
mogelijke effectiviteitswinst van het gezamenlijk uitvoeren vantaken. Sterker, afhankelijk van de taak,
context, inrichting en deelnemende actoren kanregionaal samenwerken ofwel positief ofwel negatief
uitpakken. Daarbij dient opgemerkt te worden dat verplicht samenwerken internationaal een
uitzondering is en dat de internationale literatuur daarom vooral over vrijwillige
samenwerkingsverbanden gaat. Deze literatuur laat verschillende factoren zien die kunnen bijdragen
aande effectiviteit of doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden. De schaalintermenvan
bevolkingsaantallen lijkt de grootste rol te spelen. Het zijn vooral de kleine gemeenten die voordelen
uit het gezamenlijk uitvoeren van taken weten te halen. Gelijktijdig kan er niet zonder meer vanuit
gegaan worden dat samenwerken ook daadwerkelijk tot effectiviteits- en doelmatigheidswinsten
leiden. Zo gaat samenwerken vaak hand in hand met hoge sturings- en controlekosten. Al met al
kenmerkt het onderzoek naar de doelmatigheid en effectiviteit van regionale samenwerking zich door
grote variatie in onderzochte taken en diensten, verdeeld over verschillende en uiteenlopende
geografische eenheden en landen, en met verschillende conceptualiseringen van effectiviteit en
doelmatigheid. Hierdoor is het niet mogelijk om veralgemeniserende uitspraken te doen over de
situaties waarin regionale samenwerking effectief en doelmatig is.
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Tabel 1. Overzicht van onderzochte wetenschappelijke studies

Allers & Van Ommeren (2016)
Allers & De Greef (2018)

1

10
11

12
13
14
15
16
17
18
19

20

Andrews & Entwistle (2010)

Arntsen, Torjesen & Karlsen

(2021)

Baba & Asami (2020)
Baba & Asami (2019)

Bel & Fageda (2006)

Bel & Mur (2009)

Bel, Fageda & Mur (2014)

Bel & Sebé (2021)

Blaeschke & Haug (2018)

Blaka et al. (2021)

Bléka (2017)

Breuillé, Duran-Vigneron &

Samson (2018)
Casula (2020)

Citroni, Lippi & Profeti (2013)
Dijkgraaf & Gradus (2013)
Elston & Dixon (2020)

Elston, Bel & Wang (2023)

Ferraresi, Migali & Rizzo

(2017)

Kwaliteit van dienstverlening
(Vitgedrukt als woningwaarde)
Mate van doelrealisatie

Kwaliteit van dienstverlening

Kwaliteit van dienstverlening
(input)

Kwaliteit van dienstverlening
(output)

Kwaliteit van dienstverlening
(output)
Aantrekkelijkheid van de gemeente

Te betalen rentelasten
Kosten per inwoner

Kosten per dienst

Kosten per inwoner
Kosten per inwoner

Kosten per ton afval

Totale kosten van dienstverlening
Totale kosten van dienstverlening
Kosten van dienstverlening
Gebruikskosten
rioleringsinfrastructuur

Kosten van dienstverlening

Transactiekosten

Kosten van dienstverlening
Administratieve lasten
Totale kosten van dienstverlening

Kosten van dienstverlening

Nederland
Nederland

Verenigd
Koninkrijk
Noorwegen

Japan
Japan

Spanje
Spanje
Spanje
Meerdere
Duitsland
Noorwegen
Noorwegen
Frankrijk
Italié

Italié
Nederland
England
Engeland

Italié

Diverse
Belastingen

Diverse
Gezondheidszorg

Afvalverwerking
Gezondheidszorg
en brandweer
Afvalinzameling en
drinkwatervoorzien
ing
Afvalinzameling
Afvalinzameling
Diverse

Riolering

Gezondheidszorg
Brandweer

Lokale belastingen
Diverse

Diverse
Afvalinzameling
Backoffice

Belastinginning

Diverse

Nee
Nee

Nee

Nee

Nee
Nee

Nee

Nee

Nee
Deels

Nee

Ja

Deels
Nee
Nee
Nee
Nee

Nee
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21
22

23

24

25

26

27
28
29
30
31

32
33
34
35
36
37
38

39

Frére, Leprince & Paty (2014)
Giacomini, Sancino &

Simonetto (2018)

Klok, Denters, Boogers, &

Sanders (2018)

Lagendijk, Van der Velde, &

Kuijpers (2020)

Luca & Modrego (2019)
Muraoka & Avellaneda (2021)

Niaounakis & Blank (2017)

Noda (2020)

Pérez-Lopez, Prior, Zafra-
Gémez & Plata-Diaz (2016)
Silva, Teles, & Ferreira (2018)
Silvestre, Marques, Dollery &
Moraes Correia (2020)

Sgrensen (2007)

Soukopova & Vacekova (2018)

Steiner (2003)

Struk & Bakos (2021)

Villalba, Dijkstra, Scholten &

Sucozhariay (2022)

Warner & Hefetz (2002)

Warner (2006)

Zafra-Gomes, Giménez-Garcia,
Campos-Alba & Dela Higuera-

Molina (2020)

Kwaliteit van dienstverlening
(subjectief oordeel)

Mate van doelrealisatie

Kwaliteit van dienstverlenging

Kwaliteit van dienstverlening

Aantrekkelijkheid van de gemeente
(subjectief oordeel)
Kwaliteit van dienstverlening

° . > -3
Radboud University {g5?
;Poﬁme.-"&c
Kosten van dienstverlening Frankrijk
Italié
Transactiekosten Nederland
Transactiekosten Nederland
Kosten van dienstverlening Italié
- El Salvador
Kosten voor dienstverlening Nederland
Perceptie van efficiéntie Japan
Perceptie van efficiéntie Spanje
Transactiekosten Portugal
Kosten voor dienstverlening als | Brazilié
percentage van de totale kosten
Kosten per capita Noorwegen
Kosten voor dienstverlening Tsjechié
- Zwitserland
Kosten voor dienstverlening Tsjechié
- Ecuador
Kosten van dienstverlening Verenigde
Staten
Kosten van dienstverlening Verenigde
Staten
Kosten van dienstverlening Spanje

Belastingen
Diverse

Diverse
Diverse

Diverse

Water en
elektriciteitsvoorzie
ning
Belastinginning
Afvalinzameling
Afvalinzameling

Sociale zekerheid,
zorg, cultuur,
huisvesting
Afvalinzameling
Afvalinzameling
Diverse
Afvalinzameling

Afvalinzameling
Diverse
Diverse

Drinkwatervoorzien
ing

Deels
Nee

Nee

Deels

Nee

Nee

Nee
Nee
Nee
Nee
Nee

Nee
Nee
Nee
Nee
Nee
Nee

Nee

Nee
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3. Welke indicatoren worden gebruikt bij het meten van effectiviteit
en doelmatigheid?

Belangrijkste bevindingen:

e Regionale samenwerkingsverbanden rapporteren meer over hun effectiviteit dan over
hun doelmatigheid.

e Er wordt voornamelijk gerapporteerd aan de hand van een (kwalitatieve)
activiteitenomschrijving of gekwantificeerde prestatie-indicator van de uitgevoerde
activiteiten (output), terwijl beperkt wordt ingegaan op de effecten die deze
werkzaamheden hebben bewerkstelligd (outcome).

e Door horizontale en verticale afhankelijkheden en abstract geformuleerde doelstellingen
is het moeilijk meetbaar, en dus aantoonbaar, te maken of werkzaamheden daadwerkelijk
effectief en doelmatig uitgevoerd worden.

De onderzoeksvraag die centraal stond in het bureauonderzoek is “Welke indicatoren gebruiken
opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden om over hun effectiviteit en doelmatigheid te
rapporteren?” Om deze vraag te beantwoorden hebben we de jaarverslagen of soortgelijke
rapportages geanalyseerd van alle samenwerkingen van vijf van de zeven opgelegde en semi-
verplichte regionale samenwerkingsverbanden in Nederland (zie in de tabel 2). Zie voor een nadere
toelichting op de methode in Bijlage 1.

Tabel 2. Type samenwerkingsverbanden in de documentanalyse

Type Samenwerkingsverbanden

Veiligheidsregio’s
Gemeentelijke Gezondheidsdiensten (GGD)
Omgevingsdiensten

Opgelegde
samenwerkingsverbanden

Semi-verplichte Arbeidsmarktregio’s
samenwerkingsverbanden Energieregio’s (RES)

3.1. Gebruik van indicatoren voor effectiviteit en doelmatigheid

In de documentanalyse hebben we onderscheid gemaakt tussen prestatie-indicatoren voor de
effectiviteit van de samenwerking en prestatie-indicatoren voor de doelmatigheid van de
samenwerking. Daarnaast hebben we op basis van Van Dooren et al. (2015) onderscheid gemaakt
tussen input, output, outcome en omgevings-gerelateerde prestatie-indicatoren. De resultaten van
de inhoudsanalyse staan samengevat in tabel 3, waarbij de frequenties staan voor de hoeveelheid
door ons geidentificeerde indicatoren per type samenwerkingsverband. De aantallengeven inzicht in
de mate waarin de samenwerkingsverbanden zelf rapporteren over de eigen gepercipieerde
effectiviteit en/of doelmatigheid.
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Intabel 3 valt te lezen dat voor elk van de regionale samenwerkingsverbanden het gebruik van output-
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gerelateerde prestatie-indicatoren veruit het grootst is. Onder outputindicatoren verstaanwe zowel
een (kwalitatieve) activiteitenomschrijving als een gekwantificeerde prestatie-indicator, zoals een in
percentages omgezette kritische prestatie-indicator (KPI). Met name GGD’en en Veiligheidsregio’s
kennen veel outputindicatoren voor effectiviteit in de vorm van uitgebreide opsommingen van de
uitgevoerde werkzaamheden, projecten, programma’s, pilots en campagnes in de jaarverslagen. In
veel van deze gevallen wordt er een overkoepelende doelstelling gekoppeld aan een serie van op
elkaar aansluitende werkzaamheden als indicator voor effectiviteit. Daarentegen wordt er slechts
sporadisch, met uitzondering van de arbeidsmarktregio’s, ingegaan op de realisatie van de
overkoepelende publieke waarde of maatschappelijke impact (outcome) die regio’s met deze
omschreven activiteiten teweegbrengen of teweeg trachten te brengen.

Hetzelfde kan gezegd worden over de doelmatigheid van de ingezette middelen, waar kosten zelden
in verhouding worden gebracht met de mate van doelbereiking. Als aanvulling op het verplichte
financiéle overzicht in de verslagen wordt er slechts incidenteel iets gezegd over hoe efficiént er met
uren c.g. kosten omgegaan wordt. Het aantal geidentificeerde prestatie-indicatoren dat betrekking
heeft op de doelmatigheid van een regionale samenwerking is dan ook aanzienlijk kleiner dan het
aantal effectiviteitsindicatoren. De enkele keer dat een indicator voor doelmatigheid in de verslagen
voorbijkomt betreft die met name de wijze waarop de organisatie is omgesprongen met de beperkte
hoeveelheid personeel en de efficiénte inzet van uren.

Als we de GGD’en, Veiligheidsregio’s en Omgevingsdiensten vergeliken met de RES’en en
Arbeidsmarktregio’s dan zien we geen grote verschillen tussen de opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden op het gebied van effectiviteits- en doelmatigheidsindicatoren. Wel lijkt er
een verschil te zitten in de formulering van de doelstellingen. Waar semi-verplichte
samenwerkingsverbanden de nadruk leggen op hun netwerkpositie ten aanzien van gelieerde
organisaties en overheden, lijken opgelegde samenwerkingsverbanden de focus te leggen op de
interne organisatie. Zo omschrijven Omgevingsdiensten output ten aanzien van de interne
doelstelling, bijvoorbeeld het percentage op tijd verstrekte vergunningen, en rapporteren
Arbeidsmarktregio’s de output als succesvol opgezette projecten of aangescherpte samenwerkingen
met andere partijen (gemeenten, UWV, ondernemersverenigingen, werkgeversbelangenorganisaties,
et cetera). Dit verschil in formulering van doelstellingen lijkt te maken te hebben met een verschil in
organisatievorm en taak. Semi-verplichte samenwerkingsverbanden zijn vaak netwerkorganisaties
met als doel om partijen bij elkaar te brengen en met hen tot afspraken te komen. De opgelegde
regionale samenwerkingsverbanden zijn openbaar lichamen met veelal beleidsuitvoerende taken.
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Tabel 3. Gebruikte effectiviteits- en doelmatigheidsindicatoren in de verslagen van samenwerkingsverbanden (frequenties)
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Effectiviteitsindicatoren Doelmatigheidsindicatoren

Output  Input Outcome | Context Output Input Outcome Context

GGD N=25
(*waarvan overlap 266 25 19 45 8 2 1 2
met (*55) = (*3) (*1) (*2) (*0) = (*0) (*0) (*0)

Veiligheidsregio)
Veiligheidsregio

N=25 351 62 6 16 15 1 0 3
(*waarvan overlap = (*55) (*3) (*1) (*2) (*0) (*0) (*0) (*0)
met GGD)

Omgevingsdiensten

N=28 129 5 7 17 18 0 0 5
RES

N=30 150 4 4 53 3 0 0 0
Ar_b;;'dsmark"eg'° 140 | 43 37 18 3 0 0 0

*Een aantal codes overlappen tussen GGD en Veiligheidsregio. Dit komt doordat een aantal organisaties gezamenlijk
rapporteren. Dit geldt voor de Veiligheids- en Gezondheidsregio Kennemerland, Limburg-Noord, Gelderland-Midden en
Friesland.)

3.2. Gebruik van indicatoren per samenwerkingsverband

Gemeentelijke gezondheidsdienst (GGD)

Inde jaarverslagenvande 25 GGD’en komen vooral outputindicatoren voor effectiviteit voor (n= 266).
Naast infectieziektebestrijding zijn veel werkzaamheden gericht op preventie van besmettingen en het
bevorderen van de volksgezondheid. Het adviseren van organisaties, monitoren van ziekte- en
gezondheidsontwikkelingen, aanbieden van trainingen, uitvoeren van (preventie)projecten en -
campagnes zorgt voor een gevarieerd palet aan activiteiten die het gros van de gerapporteerde
effectiviteit van de samenwerkingsorganisatie omvat. De spaarzame effectiviteitsindicatoren die
onder het kopje outcome vallen (n =19) gaanin op de verbeterde kennis over gezondheidsbevordering
of ziektebestrijding die de werkzaamheden van de GGD bewerkstelligen bij organisaties of de lokale
samenleving in het algemeen.

Veiligheidsregio

Net als bij de GGD’en rapporteren de 25 Veiligheidsregio’s veelal uitgevoerde activiteiten (n = 351).
Veelvoorkomende outputindicatoren voor effectiviteit zijn aanrijdtijden brandweer of de percentages
afhandeling van incidenten binnen gestelde normen. Daarnaast maken Veiligheidsregio’s gebruik van
kengetallenvoor de realisatie van de opgelegde dienstverlening: aantal gegeven veiligheidsadviezen,
opleidingen, voorlichtingen, enzovoort. Bij een deel van de indicatoren wordt de output daarnaast
gebruikt om de inzet voor de komende jaren (input) vorm te geven. Dit is iets wat voornamelijk bij
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Veiligheidsregio’s naar voren komt, vandaar dat er meer inputindicatoren te vinden zijn dan bij de
andere type samenwerkingsverbanden (n = 62).
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Omgevingsdienst

De outputindicatoren (n = 129) van de 28 Omgevingsdiensten richten zich minder op aantalen typen
projecten en activiteiten, en meer op kengetallenvoor de kwaliteit van de geleverde dienstverlening.
Deze kengetallengaaninop zakenalsklachtafhandelingen, controles en inspecties en worden als KPI’s
weergegeven. Voorbeelden zijn klanttevredenheidscijfers op basis van enquétes onder afnemers en
percentagesvan op tijd verleende vergunningen. In de jaarverslagen wordt regelmatig geanticipeerd
op de recent geimplementeerde Omgevingswet, hierdoor zien we veel effectiviteits- én
doelmatigheidsindicatoren die gericht zijn op het herijken van de inzet van uren en
organisatiestructuur op een manier die congruent is aan de kaders van deze nieuwe wetgeving.

Energieregio (RES)

De RES-voortgangsrapportages operationaliseren effectiviteit bijna uitsluitend als de bijdrage die de
werkzaamheden hebben geleverd aan de in TWh (Terrawatt/uur) gestelde doelstelling (bod) van de
specifieke Energieregio, veelal uitgedrukt in percentages, als onderdeel van de landelijke RES-
doelstelling voor 2030. In de 30 voortgangrapportagesworden de Energieregio’svaak gepositioneerd
als aanjager voor samenwerking met en tussen gemeenten, provincie, netbeheerders en andere
relevante partijen. Wat opvalt is dat er relatief veel contextuele indicatoren genoemd worden die van
invioed zijn op de effectiviteit van de samenwerking (n=53). Twee veelvoorkomende voorbeelden
hiervan zijn netcongestie en politiek draagvlak. Doelmatigheid is nagenoeg afwezig in de
voortgangsrapportages.

Arbeidsmarktregio

Ten opzichte van andere regionale samenwerkingsverbanden gaan de 35 arbeidsmarktregio’s meerin
op outcome-effectiviteit (n=37). Het omschreven effect van wat de werkzaamheden bewerkstelligd
hebben gaat danvooral in op het aantal mensen dat zijdoor middel van de programma’sen projecten
(output) weer aan het werk hebben gekregen (outcome). De Arbeidsmarktregio’s omschrijven
outcome-indicatoren bijvoorbeeld als volgt: dankzij project of samenwerking x zijn er in sector y een
x-aantal mensen aan het werk zijn gezet. Net als bij de RES-regio’s is er een sterke aandacht voor de
samenwerkingspositie, in het geval van de Arbeidsmarktregio’s met gemeenten,
onderwijsinstellingen, uwy, VNO-NCW, MKB-Nederland, lokale bedrijven of
ondernemersverenigingen, et cetera. Ook wordt aan doelmatigheid zo goed als geen aandacht
besteed.
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3.3. Analysevan de bevindingen
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Als we de bovenstaande bevindingen analyseren is het voornaamste dat opvalt in de onderzochte
Veiligheidsregio’s, Gemeentelijke Gezondheidsdiensten (GGD), Omgevingsdiensten,
Arbeidsmarktregio’s, en Energieregio’s (RES) dat er in elk van deze samenwerkingsverbanden
beduidend meer aandacht is voor effectiviteit dan voor doelmatigheid. Daarbij moet wel worden
vermeld dat er vooral inzicht geboden wordt in de effectiviteit door een omschrijving te gevenvanalle
uitgevoerde activiteiten, de output-effectiviteit. Activiteiten die, zeker in het geval van de verplichte
samenwerkingsverbanden, vaak wettelijk zijn vastgelegd als basistaak van deze organisaties.

De eenzijdige nadruk op output zorgt voor een onvolledig beeld van de mate van effectiviteit en
doelmatigheid van de samenwerkingsorganisaties. Het overzicht van uitgevoerde activiteiten wordt
zelden in verband gebracht met de effecten en doelen die worden beoogd (zie Tabel 3: laag aantal
outcome-indicatorenten opzichte van hoog aantal output-indicatoren). Dit is overigens een algemeen
fenomeen en niet voorbehouden aan regionale samenwerkingsverbanden (Angius, 2023; Van Thiel &
Leeuw, 2002). Doordat de doelstellingen van de regionale samenwerkingsverbanden vrij algemeen en
abstract zijn geformuleerd is het moeilijk meetbaar en inzichtelijk te maken of de werkzaamhedenal
dan niet hebben bijgedragenaan dit doel. Doelstellingen zijn mede lastig hard te maken door de vele
afhankelijkheden waar de samenwerkingsverbanden door hun netwerkpositie mee te maken krijgen;
dit geldt zowel voor semi-verplichte als opgelegde samenwerkingsverbanden. Deze afhankelijkheden
betreffen zowel verticale afhankelijkheden (richting ministeries, provincies) als horizontale
afhankelijkheden (richting gemeenten, uitvoeringsorganisaties, overige belangen- en
stakeholdersvertegenwoordigers).

Daar komt bij dat doelstellingen vrij kwalitatief van aard en abstract omschreven zijn en daardoor
moeilijk te objectiveren zijn. Toch wordt vaak een kwantitatieve normering gekoppeld aan een
doelstelling. Een voorbeeld is de GGD Noord- en Oost-Gelderland (2023, p.12), die als doelstelling voor
verbetering Jeugdgezondheid Adolescenten een leerlijn veerkracht heeft opgezet. De indicator is
vervolgens dat deze leerlijn op 75% van de scholen wordt aangeboden (op de vraag of dit leidt tot
verbetering van jeugdgezondheid in die leeftijdsklasse wordt vervolgens niet ingegaan). Er wordt
binnen verschillende samenwerkingsorganisaties gegrepen naar KPI’s of andere gestandaardiseerde
prestatie-indicatoren die de effectiviteit meten. Een belangrijke opmerking hierbij is nogmaals dat het
hierbij vaak draait om output en niet zozeer outcome, dus zelden om gecreéerde publieke waarde.
Arbeidsmarktregio Gorinchem vat de obstakels over afhankelijkheden en kwalitatieve doelstellingen
goed samen:

“Het probleem met doelstellingen die meer kwalitatief van aard zijn, is dat de realisatie ervan
niet eenvoudig valt te objectiveren: Wanneer is er immers sprake van/wordt er meer
(wederzijdse) verbinding en betrokkenheid ervaren en/of wanneer is er sprake een grotere
transparantie? Dit is deste lastiger daar het functioneren van de (regionale) arbeidsmarkt ook
wordt bepaald door exogene - niet beinvloedbare - factoren, zoals conjuncturele
ontwikkelingen. Om desondanks een indicatie te krijgen of genoemde kwalitatieve
doelstellingen zijn gerealiseerd, zal de arbeidsmarktregio Gorinchem gedurende de looptijd
van de “regionale doe-agenda” in gesprek gaan met (vertegenwoordigers) van de
verschillende groepen stakeholders, om hun ervaringen met betrekking tot beweging, die aan
de kwalitatieve doelstellingen ten grondslag ligt, te peilen” (Arbeidsmarktregio Gorinchem,
2019, p.14).
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Ondanks de uitdaging om in kaart te brengen in welke mate de vele werkzaamheden van regionale
samenwerkingsverbanden effectief zijn, komen in de jaarstukken een aantal thema’s als rode draad
naar voren die, los van het type samenwerkingsverband of specifieke doelstelling, door de
samenwerkingsverbanden in verband worden gebracht met effectiviteit. Deze zijn:

e Proactiviteit; voorkomen is beter dan genezen. Er worden regelmatig projecten, pilots en
programma’s aangegaandie gericht zijn op het voorkomen van de negatieve effecten binnen
het expertisegebied van de regionale samenwerking. Door deze expertisepositie kunnen
samenwerkingsverbanden hun ‘preventie-werkzaamheden’ vaak naar eigen vrijheid
inrichten. Vooral bij GGD’en wordt er veel aandacht besteed aan preventieprojecten die
worden opgezet samen met gemeenten en andere maatschappelijke organisaties. Dit kunnen
projecten zijn die het maatschappelijk bewustzijn vergroten, bijvoorbeeld de SOA-
voorlichtingscampagne op de Pride-week door GGD Rotterdam-Rijnmond (2023, p.20) of
Rookvrije generatie projecten door GGD Twente (2022, p.9). Een ander voorbeeld van
effectieve preventie is de inzet van persoonlijke begeleiding op de werkvloer na de plaatsing
door Arbeidsmarktregio’s om vroegtijdige uitval te voorkomen. Aansluitend organiseren
Arbeidsmarktregio’s onderzoeks- of controlegroepen om te inventariseren of de uitgevoerde
begeleidingsmethodes binnen het beschikbare preventie-instrumentarium daadwerkelijk
leidt tot minder terugval in werkloosheid na plaatsing (zie bijvoorbeeld: Arbeidsmarktregio
Helmond-de Peel, 2019, p.15; Arbeidsmarktregio Groot-Amsterdam, 2019, p.7-8).

e Voortrekkersrol voor integrale en domeinoverstijgende samenwerking. Regionale
samenwerkingsverbanden presenteren zichzelf als deskundige samenwerkingspartners met
beschikking over relevante, up-to-date kennis enfungeren als organisaties waarbij gemeenten
kunnen aankloppen voor trainingen, adviezen, gemeente-overstijgende codrdinatie van
projecten of het nemen van een voortrekkersrol in de oprichting van een stuurgroep. Naast
samenwerking binnen de regio komt het regelmatig voor dat regio’s met omliggende regio’s
optrekken om kennis, personeel of financiéle middelen te poolen. Een voorbeeld is de
Cooperatie Brandweerschool Noord-Holland: opgericht door veiligheidsregio’s Zaanstreek-
Waterland, Noord-Holland Noord en Kennemerland, die alle financieel inleggen voor de
brandweerschool, waarbij individuele kosten worden vastgesteld aan de hand van de
opleidingsbehoefte (Veiligheidsregio Zaanstreek-Waterland, 2022, p.54). Ook worden er
steeds nieuwe samenwerkingen aangegaan die domeinoverstijgend zijn en vanwege
overlappende problematiek worden opgericht. Voorbeelden zijn GGD’en die samen met
Veiligheidsregio’s thema’s oppakken zoals crisisnoodopvang van asielzoekers of maatregelen
tegen de verspreiding van het COVID-19-virus. Een ander terugkerend voorbeeld zijn
Omgevingsdiensten die steeds nauwer samenwerken met politie en Openbaar Ministerie om
ondermijning en andere vormen van criminaliteit tegen te gaan. Daarnaast wordenin dit soort
samenwerkingsverbanden gezamenlijke trainingen en opleidingen georganiseerd.

o Flexibele en opgavegerichte competenties. Aansluitend op de hierboven omschreven
drijffveer voor nieuwe samenwerkingen, wordt ook intern in de regionale
samenwerkingsverbanden steeds meer gehamerd op de flexibiliteit om de organisatie aan te
kunnen passen aaneen snel veranderende wereld. Inde jaarverslagen wordt vaak aangestipt
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dat de complexiteit van opgaven groeit. Organisaties hebben regelmatig moeite om zich
daaraanaante passen. Zoschrijft Veiligheidsregio Drenthe: “Meerdere recente crises hebben
laten zien dat we met de standaard crisisorganisatie niet altijd uit de voeten kunnen. Het
crisisplan en handboek crisisbeheersing zijn onder handen genomen om een crisisorganisatie
neer te zettendie ook klaar is voor crises met maatschappelijke impact zonder direct fysieke
aanleiding. Dit vergt een flexibele organisatie waarbij de VRD een regierol en/of netwerkrol
vervult. Belangrijkis dat de organisatie gevormd wordt naar de aardvande crisis en niet altijd
volgens de standaard GRIP procedures.” (Veiligheidsregio Drenthe, 2021, p.3). Naast intern
beleid wordt er door verschillende samenwerkingsorganisaties steeds kritischer gekeken waar
het toch al schaarse personeel het meest effectief kan worden ingezet. Hier hoort ook bij dat
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personeel extra (om)scholing aangeboden krijgt voor verdere professionalisering van de
organisatie en persoonlijke ontwikkeling van de werknemer (ook om een interessante
concurrentiepositie met andere werkgevers te behouden).

e Kennis, data en monitoring. Er wordt in toenemende mate waarde gehecht aan inzicht in de
juiste data en informatie. Vrij evenredig verspreid over de (n= 143) geanalyseerde
documenten gingen 93 effectiviteitsindicatoren over het implementeren of het laten zienvan
resultaten uit een monitoringssysteem of dashboard. Reguliere panels, enquétes en
(tevredenheids)onderzoeken worden daarnaast uitgevoerd om de dienstverlening van
publieksopinie te voorzien. Al deze data worden vastgelegdin kennisbanken. Dat deze meten-
is-weten trend relatief nieuw is, blijkt uit het feit dat veel regionale organisaties recent
geimplementeerde informatiesystemen hebben of zelfs nog bezig zijn met pilots. Hoewel deze
ontwikkeling niet direct gerelateerdis aan het effectief uitvoeren van wettelijke takenwordt
wel ingezien dat monitoring instrumenteel van waarde kan zijn voor het in kaart brengenvan
effectiviteit.

Doelmatigheid

Zoals aangestipt in de introductie van dit hoofdstuk wordt in vergelijking met effectiviteit zeer weinig
ingegaan op de doelmatigheid van opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden in de
jaarrapportages. Vrijwel alle onderzochte regionale samenwerkingsverbanden houden het bij een
financiéle verslaglegging en verantwoording van de gemaakte kosten. Een enkele regio die verder
doorgaat op de doelmatigheid van de bestede middelen doet dit met als doel om de geraamde kosten
efficiént in te kunnen zetten, bijvoorbeeld door te zoeken naar een efficiént schaalniveau. Een
voorbeeld is de Twentse OZJT (uitvoerende samenwerkingsorganisatie voor jeugdzorg, Wmo en GGD)
die inkoop en monitoring heeft opgeschaald tot regionaal niveau: “zo hebben de gemeentenlokaal de
handen vrij om te doen wat nodig is voor en met hun inwoners. Uiteindelijk werken we er naartoe dat
de gemeenten een omslag kunnen maken van minder zorgconsumptie naar meer zorgpreventie”
(GGD Twente, 2022, p.18). Vaak overlappen de spaarzame doelmatigheidsindicatoren met gestelde
effectiviteitsdoelstellingenter verantwoording om uren efficiénter in te zetten. Toch blijft het ook hier
gissen of het organiseren van de betreffende dienstverlening daadwerkelijk doelmatigeris. Dit heeft
wederom te maken met de moeilijkheid in het metenvan effectiviteit en doelmatigheid en omdat er
geen vergelijking mogelijk is qua kosten op een ander schaalniveau, zoals op gemeenteniveau.
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3.4. Conclusie documentenanalyse

In dit hoofdstuk hebben we de indicatoren voor ‘effectiviteit’ en ‘doelmatigheid’ van opgelegde en
semi-verplichte samenwerkingsverbanden in Nederland geanalyseerd. Ondanks de uitgebreide
hoeveelheid beschikbare documenten, die door het verplichte karakter en het feit dat de opgelegde
samenwerkingsverbanden een gemeenschappelijke regeling zijn, jaarlijks openbaar worden gemaakt,
kunnen we concluderen dat er wisselende resultaten zijn in hoe samenwerkingsverbanden
rapporterenover hun eigen effectiviteit en doelmatigheid. Over effectiviteit wordt aanmerkelijk meer
geschreven dan doelmatigheid. Echter beperkt de beschrijving van effectiviteit zich veelal tot een
rapportage van activiteiten en ontbreekt bij regionale samenwerkingsverbanden net als bij andere
publieke organisaties het zicht op de mate waarin doelen worden bereikt.
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4. Welke factoren bepalen of het beleggen van taken in regionale
samenwerkingsverbanden effectief en doelmatig is?

L

Belangrijkste bevindingen:

e Respondenten geven verschillend invulling aan de begrippen effectiviteit en doelmatigheid, en
(h)erkennen de problemen bij de meetbaarheid van deze concepten;

e Respondenten maken weinig onderscheid tussen effectiviteit en doelmatigheid bij het
benoemen van factoren die de effectiviteit en doelmatigheid beinvioeden;

e Erzijnvier factoren die gezien worden als van invloed op de effectiviteit en doelmatigheid van
regionale samenwerkingsverbanden: i) horizontale interbestuurlijke verhoudingen, ii) het
verplichtend karakter, iii) verticale interbestuurlijke verhoudingen, iv) bezuinigingen en
arbeidsmarktproblematiek;

e De meeste van deze factoren kunnen zowel belemmerend als bevorderend werken voor
effectiviteit en doelmatigheid.

De onderzoeksvraag die centraal staat in het interviewonderzoek is: Welke factoren bepalen of het
beleggen van taken in regionale samenwerkingsverbanden effectief en doelmatig is? Om deze vraag
te beantwoorden hebben we n =12 interviews gehouden bij de zes verschillende typen opgelegde en
semi-verplichte samenwerkingsverbanden. Daarbij hebben we telkens twee van dezelfde typen
samenwerkingsverbanden geselecteerd, waarbijwe een samenwerking uit een stedelijke regio eneen
samenwerking uit een meer landelijke regio selecteerden (zie Tabel 4 voor een overzicht van de
geselecteerde organisaties). Met sleutelpersonen van deze samenwerkingsverbanden hebben we
gesproken over het belang van effectiviteit en doelmatigheid voor hun organisatie, hoe ze daaraan
vormgeven, en welke factoren de effectiviteit en doelmatigheid kunnen bevorderen of belemmeren.
Zie voor een nadere toelichting op de methode in Bijlage 1.

Tabel 4. Onderzochte samenwerkingsverbanden

Samenwerkingsverband Stedelijke regio Landelijke regio

Veiligheidsregio Veiligheidsregio Rotterdam- Veiligheidsregio Midden-en
Rijnmond West-Brabant

Omgevingsdienst Omgevingsdienst Groningen Omgevingsdienst Zuid-

Limburg

GGD GGD Haaglanden GGD lJsselland

Arbeidsmarktregio Arbeidsmarktregio Groot- Arbeidsmarktregio Zeeland
Amsterdam

Wmo-regio Regionaal NMD-samenwerking

Ondersteuningsbureau (ROB) (Drenthe)
Rijk van Nijmegen
Energieregio (RES) Metropoolregio Eindhoven West-Overijssel
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4.1. Effectiviteit en doelmatigheid begrijpen
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Wat betekenen effectiviteit en doelmatigheid voor samenwerkingsverbanden?

De betekenissen die respondenten toeschrijven aan de termen ‘effectiviteit’ en ‘doelmatigheid’
sluiten nietin alle gevallen aan bij operationaliseringen zoals we die kennen uit de wetenschappelijke
literatuur. Effectiviteit wordt meestal omschreven als het behalen van de beoogde doelen, kortom als
doeltreffendheid (respondent 2, 3, 8, 11). Soms gaat het bij respondenten ook over het effect van het
werk, of het doen van dingen ‘waar de samenleving op zit te wachten’ (respondent 5). In de meest
brede zin van het woord wordt effectiviteit beschouwd als het realiseren van publieke waarde. De
interpretaties zijn dus breed. Doelmatigheid is voor de meeste respondenten nauw verbonden met
de financiéle kosten die verbonden zijn aan het uitvoeren van taken. Meestal wordt dit breder gezien
dan uitsluitend de vraag of middelen juist worden ingezet (bv. respondent 2, 8, 11). Soms wordt het
concreet gezien als kostenbesparing:

“Doelmatigheid, ja, dat is waar gemeente gewoon heelvaak op sturen, he, kost het niet te veel
enkan het ook goedkoper? Dus over elke halve FTE, voor een taak die ze van ons gedaan willen
krijgen, wordt onderhandeld.” (Respondent 5)

De begrippen ‘effectiviteit’ en ‘doelmatigheid’ worden verder in veel gesprekken in één adem
genoemd. Vaakspreken respondenten in meer algemene zin over de prestaties van hun organisatie.
Daarbij bleek het soms moeilijk om in de interviews (oorzaken voor en gevolgen van) effectiviteit en
doelmatigheid uit elkaar te houden. Het spreken over doelmatigheid en (met name) effectiviteit wordt
vooral complex in organisaties met veel verschillende taken en doelen:

“Die doelen, die zijn buitengewoon verscheidend, want wij zijn een samenwerking waarin [lijst
van meerdere taken, geanonimiseerd] wordt uitgevoerd, dus om daar in één zin een antwoord
op te geven, dan moet ik toch echt naar de verschillende onderdelen om te bepalen wat dan
effectief is.” (Respondent 6)

Wanneer respondenten spreken over de prestaties van hun organisatie, is dit vaak met een positieve
connotatie. Samenwerking wordt bijvoorbeeld altijd als belangrijk gezien. Dat moet geenszins worden
opgevat als bewijs voor de effectiviteit en doelmatigheid van samenwerking boven het autonoom
invullen van gemeentelijke taken; het benadrukken van de voordelen van regionale samenwerking is
voor respondenten die werken voor regionale organisaties vanzelfsprekend. Het belang van een
goede samenwerking wordt door vrijwel alle respondenten onderschreven, vanwege zowel de
capaciteit van samenwerkingsverbanden ten opzichte van individuele gemeentenals de leereffecten
die mogelijk zijn. Soms wordt de samenwerking ook gezien als een instrument om de eigen
onderhandelingspositie ten opzichte van het Rijk te versterken (respondent 11). In andere gevallen
wordt benadrukt dat er niet alleen sprake is van decentrale samenwerking, maar ook taakuitvoering
voor het Rijk:

“we zijn in feite ook voor een stukje gedeconcentreerde Rijksdienst. We krijgen gewoon geld
van het Rijk om bepaalde dingen uit te voeren.” (respondent 5).

In de rest van dit hoofdstuk volgen we de subjectieve interpretatiesvande respondenten wat betreft
de betekenis van effectiviteit en doelmatigheid. In grote lijnen sluiten deze aan bij de definities uit de
academische literatuur, zoals deze in eerdere hoofdstukken zijn gedefinieerd. Echter, omdat veel
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respondenten effectiviteit en doelmatigheid in één adem noemen, structurerenwe de paragrafenin
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dit hoofdstuk niet afzonderlijk langs effectiviteit en doelmatigheid. Waar respondenten en onze
analyse het onderscheid tussen beide begrippen mogelijk maken, geven we expliciet aan hoe
effectiviteit en doelmatigheid anders worden geévalueerd of welke factoren daarbij een rol spelen.

Het belang van effectiviteit en doelmatigheid

Gevraagd naar het belang van effectiviteit en doelmatigheid zijn respondenten unaniem in hun
oordeel dat effectiviteit voorop zou moeten staan. Dat spreekt wellicht voor zich—waar anders doen
organisaties het voor? — maar sommige respondenten ervaren toch een sterke focus op
doelmatigheid, bijvoorbeeld vanuit de opdrachtgevende gemeenten.

“[1]k vind [effectiviteit en doelmatigheid, red.] voor elke overheidsorganisatie belangrijk. 1k
denk voor elk bedrijf, maar als we kijken naar een overheidsorganisatie: je bent met geld van
de burger bezig. Nou, dan is niets belangrijker dan je dat op de juiste wijze zo efficiént mogelijk
besteedt. Dus dat vind ik belangrijk.” (Respondent 1)

Ook doelmatigheid wordt als belangrijk gezien. Over het algemeen zijn respondenten zich
buitengewoon goed bewust van het feit dat deze samenwerkingsverbanden gefinancierd worden met
publiek geld, en dat het efficiént inzetten van deze middelen daarom belangrijk is (respondent 4, 5,
11). Eventuele nadruk op doelmatigheid komt echter niet uitsluitend uit de eigen organisatie. Ook de
opdrachtgevende gemeenten kunnen hier, vanuit financiéle krapte, veel belang aan hechten:

“dus wordt er naar ons echt gekeken [door gemeentenred.]als: het mag niet te veel kosten.
En wat krijgen we dan voor het geld dat we bij jullie onderbrengen, zeg maar?” (respondent
3)

Doelmatigheidis, mede door de financiéle situatie van veel gemeentenen de verwachte tekorten in
2026 (volgens respondenten het ‘ravijnjaar’), een onderwerp waarover gemeentelijke politieke
partijen op het hele politieke spectrum zich zorgen maken. Tegelijkertijd zijn er een aantal gevallen
waarin respondenten aangeven dat doelmatigheid minder meespeelt wanneer er andere politieke
overwegingen zijn op basis waarvan een besluit genomen wordt:

“[E]fficiéntie [doelmatigheid red.] (...), dat is een heel rationeel perspectief, terwijl het in
regionale samenwerking en ook in het dossier [sector, geanonimiseerd] gaat over emotiesen
draagvlak. Dan hoeft het niet efficiént te zijn.” (respondent 12)

De meetbaarheid van effectiviteit en doelmatigheid

Respondenten benoemen een aantal manieren waarop ze effectiviteit en doelmatigheid in hun
organisatie meetbaar trachtente maken, zoals het benchmarken van hun samenwerkingsverbandten
opzichte van vergelijkbare samenwerkingsverbanden (respondent 4, 5). Daarbij verschilt de mate
waarin kwantificering van doelen en prestaties belangrijk is per organisatie. Soms loopt het
kwantificeren van de prestaties als een rode draad door de organisatie: “Dat hebben we nu
geautomatiseerd. Ook gegevens vanuit het Rijk worden ingevoerd. En gemeenten kunnen voor hun
eigen gemeente kijken waar ze staan. En daar zit ook [...] de voortgang van het project aan gekoppeld.”
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(respondent 11). In andere organisaties wordt minder stilgestaan bij meetbare prestaties.
Verschillende respondenten benadrukken echter ook dat effectiviteit en doelmatigheid niet altijd
goed meetbaar zijn of gemeten worden, vooral voor meer uitvoerende samenwerkingsverbanden:
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“Eigenlijk ga ik elk jaar naar de [X aantal] gemeenten met een begroting. Dan vertel ik: ik ga
over de komende zo veel jaar dit voor jullie doen... Nee hoor, daar zit nu nog niet per se een
verantwoordingsverhaal aan. (...) Bij een operationele organisatie als de onze is het vooral dat
het werk gedaan moet worden.” (Respondent 9)

Ook wordt met regelmaat betwist of het kwantitatief maken van prestaties en de bijbehorende
rapportages per se wenselijk is. Zo zijn door enkele respondenten een aantal gedetailleerde
mogelijkheden genoemd om prestaties te kwantificeren, om vervolgens te benoemen dat de kosten
c.g. de administratieve lasten hiervan mogelijk niet opwegen tegen de voordelen van een dergelijke
rapportage. Dat komt onder meer omdat vergelijken tussen regio’s erg moeilijk is (respondent 9) en
omdat gemeenteraadsleden niet altijd in staat zijn om alle stukken te lezen (respondent 5). Verder
speelt mee dat de samenwerkingsverbanden soms specifieke taken uitvoeren voor individuele
gemeenten. Dan hangt het van die gemeenten af in hoeverre ze actief op meetbaarheid sturen
(respondent 6). De uitdagingen die er zijn bij het meetbaar maken van effectiviteit en doelmatigheid,
zoals we die beschreven in hoofdstuk 2 en 3, worden ook door de respondenten onderschreven. Zij
maken soms bijvoorbeeld het onderscheid tussen output en outcome, zoals wij dat gemaakt hebben
in het vorige hoofdstuk, maar laten ook duidelijk zien dat de laatste moeilijk meetbaar is:

“we gaan ieder geval de output kwantificeerbaar maken en zeggen dat wij inderdaad dat
hadden bedacht. We gaan zoveelvan dit doen (...) of we doen zelfs een beetje meer. Maar de
outcome, dat is gewoon vaak nog een stap verder.” (respondent 5)

4.2. Welke factoren beinvloeden effectiviteit en doelmatigheid in
samenwerkingsverbanden?

In de interviews is de respondenten ook gevraagd naar factoren die volgens hen de effectiviteit en
doelmatigheid van samenwerkingsverbanden bevorderen of belemmeren. Respondenten hebben in
de gesprekken diverse oorzaken van (het gebrek aan) effectiviteit en doelmatigheid benoemd. Deze
factorenzijn weergegevenin Tabel 5. Afhankelijk van de specifieke context kunnen deze factoreneen
bevorderend dan wel belemmerend effect hebben. In de tabel maken we zoveel mogelijk onderscheid
tussen het effect op effectiviteit en doelmatigheid. De factoren zijn geclusterd in vier groepen. Deze
groepen worden vervolgens nader toegelicht in de tekst onder de tabel.
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Tabel 5. Factoren die bijdragen aan effectiviteit en doelmatigheid van (semi-)verplichte samenwerkingsverbanden
(interviews n=12)
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(N=x -> hoe vaak de factor Effectiviteit Doelmatigheid
voorkomt in interviews) Belemmerende Bijdragende Belemmerende Bijdragende
factor (negatief) = factor factor (negatief) @ factor
(positief) (positief)
Houding deelnemende N=10 N=8 N=3 N=3

gemeenten/ gemeenteraden

Overeenstemming tussen N=0 N=8 N=0 N=4
deelnemende gemeenten
Asymmetrie grote-kleine N=4 N=3 N=2 N=1

deelnemende gemeenten

Verplichtend karakter N=4 N=5 N=1 N=3
samenwerkingsverband

Houding Rijksoverheid N=4 N=5 N=3 N=5
Houding Provincie N=2 N=1 N=1 N=1
Huidige wet- en regelgeving/ N=5 N=2 N=5 N=1

bureaucratie (valt ook onder:
verplichte administratie)

Eenduidigheid tussenbeleid en N=0 N=7 N=0 N=4
uitvoering*

Arbeidsmarkt N=6 N=0 N=6 N=0
Financiéle ruimte (bijv. N=7 N=2 N=5 N=4
subsidies/ bezuinigingen)

Het al dan niet participeren/ N=1 N=8 N=0 N=0

bereiken van stakeholders
(inwoners, ondernemers,
belanghebbende organisaties)
Eenduidigheid regionale N=0 N=4 N=0 N=3
grenzen/ regionale indeling
* Eenduidigheid tussen beleid en uitvoering geldt zowel voor beleid vanuit het Rijk als voor beleid vanuit gemeenten. Omdat

de meeste respondenten hier echter wijzen op het belang van eenduidig beleid vanuit het Rijk wordt deze factorin de tabel
opgenomen bij het onderdeel verticale interbestuurlijke relaties.

De bovengenoemde oorzaken en belemmeringen voor effectiviteit en doelmatigheid van opgelegde
en (semi-)verplichte samenwerkingsverbanden kunnen geclusterd worden tot vier bredere
belangrijke factoren: (i) horizontale interbestuurlijke relaties: verwachtingen, homogeniteit en
consensus vanuit gemeenten, (i) het (semi-)verplichtend karakter van de samenwerking, (iii) verticale
interbestuurlijke relaties en duidelijkheid vanuit het Rijk, en (iv) bezuinigingen en
arbeidsmarktproblematiek. De eerste drie categorieén zijn specifiek uitgevraagd in de interviews,
terwijl de laatste oorzaak door respondenten zelf aangedragen is.
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Horizontale interbestuurlijke relaties: verwachtingen, homogeniteit, en consensus tussen
gemeenten
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Eén van de belangrijkste factoren die door respondenten genoemd wordt, is de rol die gemeenten
spelen bij het gezamenlijk realiseren van effectieve en doelmatige dienstverlening. Een goede relatie
tussen gemeenten onderling en met het samenwerkingsverband, overeenstemming tussen de
verschillende deelnemende gemeenten, en eenduidigheid van de opdracht aan het
samenwerkingsverband dragen bij aan zowel effectiviteit als doelmatigheid.

In brede zin worden vooral de verhoudingen tussen deelnemende gemeenten en de relatie van deze
deelnemers met het samenwerkingsverband benoemd (respondent 4,9, 11, 12). Het gaat dan onder
meer om overeenstemming tussen de gemeenten en het intergemeentelijk samenwerkingsverband
over de taken die het samenwerkingsverband moet uitvoeren en het belang daarvan (respondent 12).
Zo is het bijvoorbeeld belangrijk dat vooraf duidelijk wordt wat er vanuit de verschillende gemeenten
van het samenwerkingsverband wordt verwacht (respondent 11). Dat klinkt eenvoudig, maar een
gedetailleerd begrip voor (het werk van) de samenwerkingsverbanden is vanuit de verschillende
gemeenten en gemeenteraden, mede door de afstand tussen samenwerkingsverband en de
gemeentelijke organisatie, niet vanzelfsprekend.

Overeenstemming is met name belangrijk voor de effectiviteit en doelmatigheid van de
samenwerking. Een gebrek aan overeenstemming kan aan de orde zijn binnen een gemeente, of
tussen gemeenten, of tussen gemeente(n) en het samenwerkingsverband. In ieder geval helpt
eenduidigheid en uniformiteit in beleid bij de uitvoering van de taken van het samenwerkingsverband
(respondent 4). Daarbij helpt het niet wanneer gemeenten dwars gaan liggen in het
samenwerkingsverband (respondent 1, 2, 7, 11). Respondenten merken op dat de samenwerking heel
stroperig kan worden als een gemeente dwarsligt, vooral omdat het proces van samenwerking (soms)
instemming van alle gemeenteraden vereist (respondent 1, 11). Zowel grote als kleinere gemeenten
kunnen hierbij een spaak in het wiel steken. Daarom speelt ook vertrouwen in het
samenwerkingsverband een grote rol, mede omdat het formele proces van goedkeuring door alle
gemeenteraden traag kan zijn (respondent 11).

“Dus met die bezuinigingen, daar zien we nu dus dat [aantal gemeenten, geanonimiseerd]
gemeenten dan een gezamenlijke brief schrijven en één gemeente niet meedoet. Nou is het
toevallig een kleine gemeente, dus het effect is [klein]. Maar we hebben ook wel eens gehad
dat [grotere gemeente] niet meedeed en alle andere gemeenten wel. Ja, dat heeft heel veel
consequenties.” (respondent 1)

“Dat duurt dan 4 maanden voordat je door alle raden heen bent. (...) Het kan ook wel heel
stroperig worden daardoor of dat een kleine gemeente dwarsligt en je niet vooruit kunt.”
(respondent 11)

Het inzicht bij gemeenten dat het betreffende thema van de regionale samenwerking noopt tot
samenwerking is ook een belangrijke drijfveer voor de effectiviteit en doelmatigheid van het
samenwerkingsverband.
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Het verplichtend karakter van de samenwerking
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Meerdere respondenten geven aan dat het verplichtend karakter van de regeling meeweegt bij de
effectiviteit en doelmatigheid. Daarbijkan het verplichtende karakter zowel bijdragen aan effectiviteit
als de effectiviteit belemmeren. Hoe gedetailleerder de taken van een samenwerkingsverband
wettelijk zijn vastgelegd, hoe minder afstemming en overeenstemming er mogelijk is tussen de
deelnemende gemeenten. Andersom, hoe meer ruimte wettelijke taken laten, hoe meer afstemming
er (noodgedwongen) nodig is tussen de verschillende partijen. Het verplichte karakter van de
samenwerking kan daarmee discussieruimte wegnemen bij gemeenten. Dat kan positief uitwerken op
de effectiviteit en/of doelmatigheid van het samenwerkingsverband (respondent 2, 3, 8).

“Het [verplichtend karakter] helpt ons natuurlijk ook wel, omdat gewoon ook wel daardoor
duidelijk is waar wij voor aan de lat staan. [...] Je hoeft niet een discussie te voeren over:
moeten we dit nu wel of moeten we dat nu niet doen? (...).” (Respondent 3

Tegelijkertijd kan het verplichtend karakter van de samenwerking ook een belemmering vormen,
bijvoorbeeld doordat het afbreuk doet aan het gevoelde eigenaarschap van de gemeenten, of doordat
gemeenten moeite hebben met het feit dat ze minder zeggenschap hebben over de uitvoering van
bepaalde taken (respondent 2, 3, 4, 12). Dat kan ertoe leiden dat de discussie bij gemeenten zich
versmalt tot een discussie over financiéle bijdragen, of dat gemeenten zoveel mogelijk zeggenschap
zelf proberen te houden door met onderdelen van het takenpakket niet mee te doen, taken niet in
mandaat bij het samenwerkingsverband onder willen brengen, of daarover afzonderlijke afspraken
met het samenwerkingsverband willen maken (respondent 3,5, 6, 11).

“Om eenvoorbeeldte geven: Als ik kijk naar de vorige GR [gemeenschappelijke regeling, red.]
waar ik heb gewerkt, een vrijwillige GR. (...) Dan merk je toch dat de gemeentes, de
deelnemende gemeentes, gemakkelijker bereid waren om daar extra middelen voor in te
zetten om het goed geregeld te krijgen.” (respondent 4)

Het verplichten van een samenwerking heeft dus voor- en nadelen. Voor het bepalen van de
effectiviteit en doelmatigheid kunnen we op basis van de resultaten uit de interviews echter niet
vaststellen of de voor- of de nadelen van deze verplichting zwaarder wegen.

Verticale interbestuurlijke relaties en duidelijkheid vanuit het Rijk

Voor effectieve en doelmatige regionale samenwerking wordt ook naar andere overheden gekeken.
Zo is de provincie soms een belangrijke partner en is haar houding en gedrag van belang voor het
functioneren van de samenwerking. Eén van de respondenten legt bijvoorbeeld uit hoe het
samenwerkingsproces en de effectiviteit van de samenwerking stagneerde toen de deelnemende
provincie andere uitgangspunten begon te hanteren zonder dit vooraf af te stemmen met de
deelnemende gemeenten. Dit beinvloedde de relatie en het vertrouwen tussen de partijen onderling,
leidde tot procedurele en inhoudelijke discussies, en tastte het draagvlak van het
samenwerkingsverband aan (respondent 12).

“[H]et gaat ook om de onderlinge relatie in die samenwerking en dan past het niet om eenzijdig
de uitgangspunten te bepalen zonder consultatie vooraf van de andere overheden, in dit geval
de gemeenten. Het past ook niet dat de provincie gemeenten afvalt als zij spreekt over
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gemeenten die het minder goed doen dan andere gemeenten, terwijl bij de provincie heel goed
bekend is dat sommige gemeenten [...] minder mogelijkheden hebben dan andere gemeenten.
Opnieuw straalt dit geen eenheid van bestuur uit en het zorgt er bovendien voor dat
wethouders in hun eigen gemeente/gemeenschap in het nauw komen ten opzichte van de
eigen inwoners.” (respondent 12)
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Ook de verhouding met het Rijk is van belang voor opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden. Veel samenwerkingsverbanden krijgen in de loop der tijd te maken met
extra taken, richtlijnen, en opdrachtenvanuit het Rijk. Een goede relatie met de relevante ministeries
kan helpen om tijdig aan te sluiten bij deze ontwikkelingen (respondent 11). Tegelijkertijd roept deze
‘bemoeienis’ soms ook frustratie op, zeker wanneer er met de taken onvoldoende financiering en
tools komen om deze taken naar behoren uit te voeren (respondent 4, 8) of wanneer verschillende
ministeries verschillende wensen en eisen hebben ten aanzien van de samenwerking, maar deze
ministeries zelf onvoldoende samenwerken (respondent 1).

“We hebben echt qua wet-en regelgeving... Als je met het ministerie [geanonimiseerd] praat,
hebben ze geen idee over de wet- en regelgeving van [ministerie] of van noem maar op, en
andersom ook niet.” (respondent 1)

Eenduidigheid en met name duidelijkheid vanuit het Rijk is daarom van belang, enkan ook een positief
effect hebben op de effectiviteit van de samenwerking, omdat het een duidelijke richting biedt voor
alle deelnemende partijen:

“Het heeft gewoon ook heel erg geholpen dat er toen eenrijksopgave is neergelegd. Dat heeft
ook gewoon heel erg geholpen, dus dat er van buitenaf een opdracht komt. Een doel voor een
samenwerking, want als we dat niet hadden gehad, weet ik niet of we zo ver gekomen waren
met die [sector, geanonimiseerd] samenwerking.” (Respondent 11).

Bezuinigingen en arbeidsmarktproblematiek

Een belemmering voor zowel effectiviteit als doelmatigheid zijn bezuinigingen, die niet door alle
respondenten, maar welinveel beleidsdomeinen worden benoemd (respondent 5, 9, 11). Gemeenten
hebben naar de mening van deze respondenten onvoldoende budget om alle taken die zij toebedeeld
gekregen hebben uit te voeren. Soms noopt dit samenwerkingsverbanden tot meer doelmatigheid,
bijvoorbeeld omdat zij vanuit gemeenten het verzoek krijgen met minder middelen hetzelfde werk te
gaan doen. “Van alle gemeentes hebben we bijvoorbeeld nu een brief gehad, Maar dat heeft elke
gemeenschappelijke regeling gehad in [regio]. Of het niet met 5% minder kan [...]” (Respondent 4). Dit
speelt vooral met het, zoals door gemeenten beschreven, ‘ravijnjaar’ in 2026 in het achterhoofd. De
verzoeken van gemeenten aan samenwerkingsverbanden om taken met minder middelen uit te
voeren, dwingt samenwerkingsverbanden er soms toe om te prioriteren welke taken ze uitvoeren. Zo
voeren ze sommige taken minder vaak uit dan zijzelf wenselijk achten, omdat de financiering vanuit
gemeenten niet toereikend is. Dat beinvloedt de effectiviteit in negatieve zin. Anderzijds kan deze
druk samenwerkingsverbanden dwingen om efficiénter te gaan werken of te innoveren, waardoor ze
hun taken doelmatiger uitvoeren.
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Voor diverse samenwerkingsverbanden is het vinden van geschikte mensen ook een probleem dat de
effectiviteit van de organisatie beinvioedt (respondent 4, 6, 11). De arbeidsmarkt is krap, zeker voor
een aantal specialistische beroepen: “lk noem maar even typen medewerkers: juristen, finance,
[daarom] is de arbeidsmarkt gewoon heel lastig voor ons” (respondent 4). “Sommige dingen kunnen
ook eigenlijk niet goedkoper, omdat je mensen nodig hebt met bepaalde vaardigheden. Die liggen nog
helemaal niet voor het oprapen” (respondent 5). Het gebrek aan deze specialistische medewerkers
maakt het uitvoeren van taken moeilijker, maar dit is niet specifiek voor samenwerkingsverbanden.
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4.3. Respondenten over nieuw op te richten opgelegde of semi-verplichte
samenwerkingsverbanden

Gevraagd naar de belangrijkste afwegingen die een rol zouden moeten spelen bij het bepalen van het
al dan niet beleggen van taken in opgelegde of semi-verplichte samenwerkingsverbanden, komen de
vier bovengenoemde thema’s samen. Respondenten hebben er regelmatig begrip voor dat de
Rijksoverheid regie neemt en samenwerking verplicht stelt of taken van het samenwerkingsverband
wettelijk vastlegt. Dit begrijpen ze met name vanuit het argument om (politieke) verschillen tussen
gemeenten te overbruggen en meer regionale dienstverlening mogelijk te maken:

“Ja, iedere gemeente wil (...) zijn eigen plasje daarover doen, zijn eigen wethouder en
gemeenteraad. (...) Als je wel in zo'n regio zit, dan moet het misschien afgedwongen worden.
Dat kan ik me voorstellen, omdat anders die samenwerking gewoon niet van de grond komt.
Het is voor het land [...] niet handig, als iedere gemeente zijn eigen beleid [heeft]... dat moet je
toch samendoen.” (respondent 9)

“Heé, dus [...] een gemeente [naam, geanonimiseerd], die heeft gewoon één-op-één gesprekken
met manager [gemeentenaam, geanonimiseerd] om te bepalen [...], wat vinden we belangrijk
qua maatwerk, willen we extra diensten afnemen? Dat gebeurt niet in het collectief. Daar vind
ik overigens wel wat van, hé, want ik vind dat wij daardoor te weinig het product [...] vanuit
een regionaal perspectief benaderen. Ik vind dat daar wel meer de nadruk op zou moeten
komen.” (respondent 6)

Tegelijkertijd is er soms ook weerstand tegen verplichte of semi-verplichte samenwerking. Dat is
bijvoorbeeld zo in gevallen dat het meer om beleid draait en minder over de uitvoering daarvan gaat
(respondent 5, 6). Daarbij klinkt soms het verwijt dat het Rijk onvoldoende voeling heeft met de
decentrale praktijk (respondent 1, 8, 9) en dat een verplichting niet zorgt voor een goede
samenwerking tussen gemeenten en het samenwerkingsverband (respondent 5, 6, 12).

“In algemene zin zie ik dat het Rijk heel veel oplegt, zonder bij mijn beleving heel veel voeling
te hebben met de praktijk. (...) vanuit Den Haag is het helemaal... ja, het is goed dat dit soort
onderzoeken gebeuren, maar: kom uit die reflex van verplichtingen: weer een wetje, en dan is
het opgelost.” (respondent 9)

“Inverplichte GR’en trefik weinig spirit, weinig ambitie. In [dit samenwerkingsverband, zonder
GR] stond de ambitie van bestuurders centraal en was er commitment om tot gezamenlijke
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afspraken te komen. (...) De hele governance die bij een GR komt kijken (interactie tussen AB,
DB en directie) komt de effectiviteit en doelmatigheid niet ten goede” (respondent 12)
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“Wij zijn de gemeenschappelijke regeling. Dat betekent per definitie dat er momenten zijn
waarop afstand wordt gevoeld tussen de gemeenten en de gemeenschappelijke regeling. En
dat heeft natuurlijk ook wel te maken met het feit dat besluitvormingstraject binnen een
gemeenschappelijke regeling niet betekent dat individuele gemeenten invioed kunnen
uitoefenen op een begroting. (...) en dat wringt voor gemeenten soms, ja. Zolang we een
gemeenschappelijke regeling hebben, zal dat denk ik ook niet anders worden.” (respondent 6)

Het verplichte karakter en de rol van het Rijk raken daarmee ook aan de (gevoelde) autonomie van
gemeenten en de mogelikheden van democratisch gekozen gemeenteraden. Immers,
gemeenteraden hebben beperkt invloed op wat er in de samenwerkingsverbanden gebeurt
(respondent 5). Door het decentraliseren van taken naar gemeenten te koppelen aan verplichtingen
ten aanzien van de samenwerkingsvorm ontstaan er spanningen. Daarbij roept dit bij sommige
respondenten ook de vraag op of, als eenverplichting noodzakelijk gevonden wordt, een taak dan wel
gedecentraliseerd moet worden aan gemeenten.

“Dat zou wel iets zijn waar het Rijk kritischer naar zou mogen kijken. Soms organiseren we het
zo complex in verplichte regionale, dan wel bovenregionale, samenwerking dat ik af en toe wel
de vraag heb: waarom organiseren we niet landelijk, gewoon één keer goed. En dus vind ik ook
dat de oplossing niet alleen maar gezocht zouden moeten in nog meer samenwerkingsbanden,
maar soms moeten ook iets gekeken worden: kunnen we het dan niet beter landelijk
organiseren?” (respondent 6)

Diverse respondenten vragen het Rijk nadrukkelijk om lijnen uit te zetten, zonder bepaalde
organisatievormen op te leggen (respondent 9, 11, 12).

“Bepaal de lijnen: hier moet het aan voldoen en zoek zelf uit hoe je eraan voldoet zonder te
zeggen: daar moet het in zitten, zolang het resultaat er maar is.” (respondent 9)

“Het gaat om het ‘why’; die kun je als Rijk stellen. Maar nodig de regio uit om het ‘hoe’ en
‘wat’ in te vullen.” (respondent 12)

Het is uiteindelijk ook een afhankelijk van hoe je effectiviteit en doelmatigheid interpreteert, stel
respondent 6:

“Dusik maak een beetje het onderscheid tussen dat op inhoud, ons werk effectiever zou kunnen
zijn als we het één keer voor [aantal gemeenten, geanonimiseerd] doen in plaats van twee
keer of drie keer. Maar daartegenover staat dat [vrijwilligheden] de effectiviteit ook vergroten,
omdat je flexibel kan inspelen op de wensen die er zijn.” (respondent 6)

4.4. Conclusie interviews

Uit de interviews blijkt dat respondenten niet altijd dezelfde invulling geven aan de begrippen
effectiviteit en doelmatigheid. Sleutelpersonen van opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden richten zich het meest op effectiviteit, maar doelmatigheid wordt (mede
door de aandacht van deelnemende gemeenten voor dit thema) ook belangrijk gevonden. De
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meetbaarheid van zowel effectiviteit als doelmatigheid is, zoals ook bleek uit de eerdere
hoofdstukken, daarbij een uitdaging.
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In antwoord op de deelvraag die centraal stond in deze studie zijn er vier belangrijke factoren te
onderscheiden: i) horizontale interbestuurlijke verhoudingen, zoals de houding en verwachtingenvan
deelnemende gemeenten, ii) het verplichtend karakter van de samenwerking, iii) verticale
interbestuurlijke verhoudingen, zoals de duidelijkheid die het Rijk biedt, en iv) bezuinigingen en
arbeidsmarktproblematiek. De meeste van deze factoren kunnen zowel bevorderend als
belemmerend werken. Zo kan overeenstemming tussen deelnemende gemeenten de samenwerking
effectiever maken, terwijl een gebrek aan overeenstemming voor stroperige, en daarmee minder
doelmatige, besluitvorming en dienstverlening zorgen. Zelf geven de respondenten aan dat zij
begrijpen dat het Rijk gemeente-overstijgende taken soms in samenwerking wil laten uitvoeren. Wel
kan het (semi-)verplichtend karakter dan soms op gespannen voet staan met de lokale autonomie.
Het (semi-)verplichtende karakter van de samenwerking biedt minder ruimte voor discussie en
onenigheid, maar zorgt tegelijkertijd voor minder betrokkenheid van deelnemende gemeenten.
Bezuinigingen kunnen leiden tot meer doelmatigheid, maar ook tot het prioriteren van taken,
waardoor de effectiviteit van het samenwerkingsverband afneemt. Alleen de
arbeidsmarktproblematiek wordt uitsluitend als belemmering gezien voor de -effectiviteit en
doelmatigheid van dergelijke samenwerkingsverbanden.
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5. Conclusie
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De drie deelstudies van dit onderzoek geven op verschillende manieren een beeld van de effectiviteit
en doelmatigheid van regionale samenwerking. In deze conclusie leggen we dwarsverbanden tussen
de diverse studies en beantwoorden we de onderzoeksvraag die centraal stond in dit onderzoek:
Welke factoren kunnen wij op basis van de wetenschappelijke literatuur en de bestaande praktijk
identificeren die bijdragen aan een effectieve en doelmatige taakuitvoering door regionale
samenwerkingsverbanden?

We reflecteren daarbij ook op de bevindingen van het onderzoek en de problemen die bestaan
rondom het meten van effectiviteit en doelmatigheid in het kader van regionale samenwerking. Direct
bij aanvang van de literatuurstudie bleek al dat onderzoek doen naar effectiviteit en doelmatigheid en
het meten daarvan de nodige uitdagingen kent. Effectiviteit en doelmatigheid meten is lastig:
indicatoren dekken zelden de volledige lading, effectiviteit richt zich vooral op in- en
outputindicatoren, en het meten van de outcome van samenwerkingsverbanden gebeurt nagenoeg
niet. De problemen met de meetbaarheid van beide concepten zien we niet alleen terug in eerder
(internationaal) wetenschappelijk onderzoek, maar ook in de tweede en derde deelstudie,
respectievelijk de analyse van jaarrapportages en vergelijkbare documenten bij opgelegde en semi-
verplichte samenwerkingsverbanden en de interviewstudie met sleutelpersonen van twaalf van deze
samenwerkingsverbanden. Deze studies laten zien dat samenwerkingsverbanden zelf eveneens
worstelen met het meetbaar makenvan hun doelmatigheid en effectiviteit. Dit geldt in het bijzonder
voor het meetbaar maken van de maatschappelijke waarde of de outcome van hun werkzaamheden.
We zien wel dat ze hier pogingen toe doen met prestatie-indicatoren over hun uitgevoerde activiteiten
(output), of sporadisch door middel van benchmarks met vergelijkbare samenwerkingsverbanden
(doelmatigheid) en een kwalitatieve toelichting op hun activiteiten. Een andere belangrijke reflectie is
dat het wetenschappelijk onderzoek zich voornamelijk richt op de doelmatigheid van
samenwerkingsverbanden, en dan vooral in termen van kosten van dienstverlening. Het
wetenschappelijk onderzoek naar de effectiviteit van samenwerkingsverbanden is beperkt. Ons
onderzoek naar opgelegde en semi-verplichte regionale samenwerkingsverbanden in Nederland laat
daarentegen een heel ander beeld zien. Zowel de bureaustudie als de interviewstudie tonen aan dat
er juist meer aandacht is voor effectiviteit, en in mindere mate voor doelmatigheid.

5.1. Belangrijkste bevindingen

Er zijn eenaantal factoren die, wanneer we de drie deelstudies samennemen, relevant zijn als het gaat
om de effectiviteit en doelmatigheid van opgelegde en semi-verplichte regionale
samenwerkingsverbanden.

Allereerst spelen de horizontale interbestuurlijke relaties een belangrijke rol. De interviewstudie
toont aan dat daarbij de houding en verwachtingen van deelnemende gemeenten van
doorslaggevend belang kunnen zijn. Wanneer er consensus is tussen gemeenten kan dit bijdragen aan
een effectievere taakuitvoering. Een gebrek aan overeenstemming, wantrouwen, en een divers scala
aan wensen kunnen effectieve en doelmatige taakuitvoering juist in de weg staan. In die situaties
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nemen codrdinatie- en afstemmingskosten toe en duren overleggen en besluitvormingsprocessen
langer. Dit beperkt de effectiviteit en doelmatigheid van de samenwerkingsverbanden. Deze thema’s
zien we terug in de eerste deelstudie (de literatuurstudie), waarbij de kwaliteit van de relaties als
kritische factor wordt genoemd, resulterend in meer of minder transactiekosten. Ook asymmetrie
tussen gemeenten kan hierbij een rol spelen. De aanwezigheid van een grote gemeente in het
samenwerkingsverband kan de samenwerkingsrelatie bemoeilijken, vanwege een dominante positie
enrol. Tegelijkertijd kan een grote gemeente ook een aanjagersfunctie hebben en de samenwerking
daarmee op gang brengen.
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Ook het verplichtend karakter lijkt een belangrijke factor te zijn voor de effectiviteit en doelmatigheid
van regionale samenwerkingsverbanden. Dat blijkt voornamelijk uit de interviewstudie. Sleutelfiguren
uit regionale samenwerkingsverbanden geven aandat het verplichtend karakter minder ruimte biedt
voor discussie en onenigheid tussen deelnemende gemeenten. Dit kan de effectiviteit van de
samenwerking ten goede komen. Het beperkt de transactiekosten die nodig zijn om tot
overeenstemming te komen. De wetenschappelijke literatuur besteedt beperkt aandacht aan het
verplichte karakter van de samenwerking. Het weinige beschikbare onderzoek (o.a. Casula, 2000;
Giacomini et al., 2018) toont eveneens dat het verplichte karakter effectiviteitswinsten kan realiseren
en de neiging van partijen om zich te conformeren aan regionale voorkeuren kan verminderen.
Tegelijkertijd laten zowel de wetenschappelijke literatuur als de interviewstudie zien dat het
verplichten van de samenwerking ook weerstand op kan roepen onder gemeenten. Verplichting kan
dan leiden tot minder commitment en betrokkenheid van deelnemende gemeenten. Respondenten
in het interviewonderzoek geven aan vanuit Den Haag meer regie op hoofdlijnen te willen zien, en
meer autonomie voor gemeenten in operationele zin.

Hiermee samenhangend is een derde punt: de geinstitutionaliseerde vorm (zoals de
gemeenschappelijke regeling — GR) die opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden vaak
hebben. Wanneer de samenwerkende gemeenten een aparte organisatie hebben opgericht wordt
vanuit gemeenten, en met name gemeenteraden, een grote afstand ervarentot die organisatie. Waar
‘afstand’ niet bevorderlijk lijkt voor het functioneren van de samenwerking, is er ook onderzoek dat
aangeeft dat de geinstitutionaliseerde vorm van de samenwerking kan bijdragen aan een meer
effectieve en doelmatige taakuitvoering. Daarbij gaan Soukopovad en Vacekova (2018) en Villalba
Ferreira et al. (2022) er wel vanuit dat deze institutionalisering betrokkenheid van
volksvertegenwoordigers impliceert en dat is nu juist een ervarentekortkoming die naar voren wordt
gebracht in de interviewstudie.

Tenvierde speelt landelijke wetgeving een belangrijke rol. Uit de literatuurstudie blijkt dat de kwaliteit
van nationale wetgeving kan bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van taakuitvoering door
regionale samenwerkingsverbanden. Bel en Warner (2016b) stellen dat de standaardisering van
beleidstaken en verplichtingen bijdragen aan doelmatigheid. Vanuit de interviews is er eveneens
aandacht voor nationale wetgeving, en in bredere zin de relatie met het Rijk. Daarbij is het vooral
belangrijk dat de Rijksoverheid duidelijkheid biedt richting de samenwerkingsverbanden en de
afstemming tussen afzonderlijke ministeries borgt. Verschillende samenwerkingsverbanden geven
aan dat juist deze afstemming tussen ministeries over bij regio’s belegde taken tekortschiet. De
wetenschappelijke literatuur heeft verder weinig aandacht voor verticale interbestuurlijke relaties,
omdat de literatuur zich voornamelijk richt op vrijwillige samenwerking (en dus niet op opgelegde of
semi-verplichte samenwerkingsverbanden).
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Ten slotte dragen zowel deelstudie 2 (bureaustudie) als deelstudie 3 (interviewstudie) twee externe
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factoren aan die van grote invloed zijn op het functioneren van regionale samenwerkingsverbanden
die in de literatuurstudie niet naar voren zijn gekomen. Dit zijn allereerst de bezuinigingen en
financiéle krapte die ervaren worden door gemeenten. Hierdoor is er een sterke nadruk komen te
liggen op doelmatigheid en moeten samenwerkingsverbanden soms sterk prioriteren in hun
taakuitvoering. Daarnaast geven de diverse jaarrapportages aan dat de arbeidsmarktproblematiek
een belemmerend effect heeft op de effectiviteit van de organisatie. Met name voor specialistische
beroepen is het voor samenwerkingsverbanden lastig om voldoende gekwalificeerd personeel te
werven. Beide thema’s lijken in de huidige Nederlandse context zeer relevant, maar komen niet aan
bod in de internationale wetenschappelijke literatuur. Bij dit punt is het overigens belangrijk op te
merken dat dit factoren zijn die de effectiviteit en doelmatigheid van organisaties in algemene zin
beinvloeden en dat deze zich niet tot regionale samenwerkingsverbanden beperken.

5.2. Overwegingen bij het opleggen van gezamenlijke taakuitvoering

Op basis van deze factoren kunnen wij een aantal vragenformuleren die beantwoord zouden moeten
worden in de afweging of taken opgelegd of semi-verplicht door regionale samenwerkingsverbanden
uitgevoerd moeten worden.

1. Welke schaalvoordelen en schaalnadelen zijn er te verwachten bij de op te richten
samenwerkingsverbanden?

Onderzoek laat zien dat samenwerking weliswaar tot op zekere hoogte en afhankelijk van
domein en gemeenten schaalvoordelen kan opleveren, maar ook te maken kan hebben met
hoge afstemmingskosten. Consensus tussen deelnemende gemeenten, een duurzame en
goede onderlinge relatie, en duidelijkheid vanuit de opdrachtgevende ministeries zijn daarbij
belangrijk voor het functioneren van de samenwerking. Aannames van schaalvoordelen bij
regionale samenwerking moeten niet zomaar gemaakt worden, want de literatuur laat ook
veel gevallen van schaalnadelen zien.

2. In hoeverre is het noodzakelijk om samenwerking en de vorm daarvan te verplichten?

Het verplichtend karakter beperkt de mogelijkheden tot discussie van deelnemende
gemeenten maar kan ook leiden tot afstand, minder betrokkenheid en minder interesse van
de gemeenten. Daarnaast heeft het verplichtend karakter van de samenwerking effect op de
lokale autonomie. Het is daarom raadzaam om goed af te wegen of de samenwerking een
verplichtend karakter moet hebben.

3. Watis een passende balans tussen regie vanuit het Rijk en autonomie van gemeenten bij
de op te richten samenwerkingsverbanden?
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Te veel regie vanuit het Rijk gaat ten koste van de autonomie van gemeenten. Uit de
interviews blijkt dat een duidelijke doelstelling vanuit het Rijk bevorderend kan werken voor
de effectiviteit van samenwerkingsverbanden, maar dat gemeenten graag ruimte houden om
zelfinvulling te gevenaanhet ‘hoe’ en ‘wat’ om zich eigenaar van de samenwerking te kunnen
blijven voelen.
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4. Hebben gemeenten, ofde opterichtensamenwerkingsverbanden,voldoende middelen om
taakuitvoering te realiseren?

De uitdagingen ten aanzien van het werven van voldoende gekwalificeerd personeel en de
financiéle uitdagingen van gemeenten vormen veelal een risico voor de effectiviteit van de
samenwerkingsverbanden. Bij het beleggen van een taak in regionale
samenwerkingsverbanden is het daarom belangrijk dat zij ook voldoende middelen krijgen om
hun taken uit te voeren.

5. Zijndeverschillende ministeries eenduidig in huneisen en wensen tenaanzienvan de op te
richten samenwerkingsverbanden?

Als takenvan samenwerkingsverbanden betrokkenheid van meerdere ministeries vragen, dan
bestaat het risico dat deze samenwerkingsverbanden meervoudige of zelfs tegenstrijdige
belangen moeten dienen. Dat gaat ten koste van de duidelijkheid van de doelstelling (zie vraag
3) en dat belemmert de effectiviteit van het samenwerkingsverband. Dit vraagt om stevige
afstemming tussen ministeries.

Bij deze vragen moet in overweging worden genomen dat de kwaliteit van de samenwerking tussen
gemeenten en het verplichte karakter daarvan de effectiviteit en doelmatigheid van de regionale
samenwerking zowel kan bevorderen als belemmeren. Bovendien zijn er meer factoren om rekening
mee te houden bij het beantwoorden van deze vragen. Zo laat het verplichte karakter minder ruimte
voor de democratische rol van gemeenteraden. In een samenwerking staan zij, in ieder geval
gevoelsmatig, meer op afstand. Zeker in de huidige drie verplichte samenwerkingsverbanden
(Veiligheidsregio’s, GGD’en en Omgevingsdiensten) is hun kaderstellende en controlerende rol sterk
ingeperkt. Wanneer eenvoorgenomen verplichte samenwerking veel specifieke, wettelijk vastgelegde
taken bevat, kan daarom ook in overweging worden genomen om taakuitvoering op een hoger niveau
te organiseren in plaats van in een decentraal (lokaal), verplicht samenwerkingsverband.
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Dit onderzoek richt zich op de vraag wanneer het beleggen van taken in regionale samenwerking
effectief en doelmatig kan zijn, en welke factoren van belang zijn bij het formuleren van indicatoren
die deze effectiviteit en doelmatigheid kunnen helpen uitdrukken. Om dit doel te kunnen realiseren,
richten wij ons op de relevante internationale wetenschappelijke literatuur en de praktijk van
opgelegde en semi-verplichte regionale samenwerkingsverbanden in Nederland. De onderzoeksopzet

voorziet in drie afzonderlijke en opeenvolgende fasen van onderzoek.

Infase 1 richten wij ons op de bestaande internationale wetenschappelijke kennis over de effectiviteit

en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden.

In deze fase doen we gericht

wetenschappelijk literatuuronderzoek naar de vraag of regionaal samenwerken leidt tot effectievere
en doelmatigere taakuitvoering, en welke factoren bijdragen aan doelmatige en effectieve
taakuitvoering door regionale samenwerkingsverbanden. In fase 2 maken wij de vertaalslag naar de

Nederlandse  praktijk en

onderzoeken  wij  hoe

opgelegde en  semi-verplichte

samenwerkingsverbanden verslagleggen van hun effectiviteit en doelmatigheid in hun jaarlijkse
publieke verantwoordingsstukken. In deze fase inventariseren wij de prestatie-indicatoren die
bestaande opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden gebruiken om hun effectiviteits-
en doelmatigheidsprestaties publiekelijk te verantwoorden. In fase 3 verdiepen wij de opgedane
kennis over de effectiviteit en doelmatigheid van gemeenschappelijke taakuitvoering door middel van
interviews met sleutelpersonen binnen opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden. De
onderzoeksopzet is samengevat in figuur 1.

Fase 1:

Literatuurstudie

eWelke factoren
dragen volgens de
internationale
wetenschappelijke
literatuurbijaan de
effectiviteiten
doelmatigheidvan
regionale
samenwerkings-
verbanden?

J/

Fase 2:

Documentanalyse

eWelke indicatoren
gebruiken
opgelegde en semi-
verplichte
samenwerkings-
verbanden om over
hun effectiviteiten
doelmatigheidte
rapporteren?

Fase 3:

Interviews

eWelke factoren
dragen bijaan de
effectiviteiten
doelmatigheidvan
opgelegde en semi-
verplichte regionale
samenwerkings-
verbanden?

Figuur 3. Gefaseerde onderzoeksopzet
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Fase 1 - literatuurstudie naar de effectiviteit en doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden.

©
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In fase 1 van het onderzoek staat de bestaande wetenschappelijke kennis over de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden centraal. Aan de hand van bestaand
onderzoek naar regionale samenwerkingen definiéren wij wat effectiviteit en doelmatigheid van
regionale samenwerkingsverbanden inhouden, wat de literatuur zegt over de effectiviteit en
doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden, en identificeren wij de factoren die van
invloed zijn op de effectiviteit en doelmatigheid van regionale samenwerkingsverbanden.

De literatuurstudie is gebaseerd op n = 38 internationale empirische studies. We zijn gestart met een
gerichte selectie van n = 57 internationale Engelstalige studies naar de effectiviteit en doelmatigheid
van regionale samenwerkingsverbanden. Deze selectie istot stand gekomen op basis van eengerichte
zoektocht in bestaande databases en de expertise van de onderzoekers. Door middel van de
sneeuwbalmethode is deze selectie verder uitgebreid met nog eens 12 relevante studies. Dat houdt
in dat we tijdens de analyse van de eerst n =57 studies nog eens n = 12 relevante studies op het spoor
zijn gekomen. De intotaal n=69 studies hebben we in onze literatuurstudie meegenomen. Vervolgens
hebben we deze n = 69 studies volledig gelezen en geanalyseerd op de inhoud. Gedurende het
analyseproces hebben we n = 31 artikelen uitgesloten van verdere analyse omdat deze ofwel niet
gingen over de effectiviteit en doelmatigheid van bestaande samenwerkingsverbanden (maar
bijvoorbeeld de overwegingen van gemeenten om tot een samenwerkingsverband toe te treden), of
geen empirische analyse van de effectiviteit en/of doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden presenteerden (maar bijvoorbeeld een theoretisch raamwerk boden). In
figuur 4 staat dit selectieproces weergegeven, zie bijlage 2 voor de lijst met geincludeerde studies.

Gerichte selectie door
onderzoekers Additionele teksten
n=57 (sneeuwbalmethode)
n=12
L 4 v
Potentieelrelevante artikelen
voorscreening
n=69
Exclusie op onderwerp of
»| methode (niet-empirisch)
) 4 n=31
Selectie relevante artikelen na
screening
n =238

Figuur 4. Selectieproces relevante artikelen literatuurstudie

De analyse van de geselecteerde wetenschappelijke studies bestond allereerst uit het deductief
coderen van de in de artikelen gepresenteerde informatie aan de hand van vooraf bepaalde codes
(waaronder definities van effectiviteit en doelmatigheid, indicatoren van effectiviteit en
doelmatigheid, micro-, meso- en macrofactoren van effectiviteit en doelmatigheid,
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achtergrondkenmerken zoals land, domein, verplichtend karakter, organisatorische kenmerken, etc,;
zie bijlage 3 voor het codeboek). Vervolgens zijn de resultaten uit dit coderingsproces inductief
gegroepeerdin relevante categorieén op basis van de in de studies naar voren gekomen factoren. De
resultaten van het literatuuronderzoek zijn op basis van deze inductieve categorieén gepresenteerd.

©
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Fase 2 - Documentanalyse van de jaarverslagen van opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden

In fase 2 analyseren wij de indicatoren die opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden
gebruiken om hun effectiviteit en doelmatigheid openbaar te rapporteren. Dit doen wij door middel
van een documentanalyse van de jaarverslagen en/of beleidsplannen die deze
samenwerkingsverbanden publiek maken.

Voor deze analyse hebben we de jaarverslagen van de Veiligheidsregio’s, Gemeenschappelijke
Gezondheidsdiensten en Omgevingsdiensten geanalyseerd. Niet alle regionale
samenwerkingsverbanden publiceren echter een jaarverslag. Met name de semi-verplichte
samenwerkingsverbanden die in veel gevallen geen formele, juridische structuur hebben, publiceren
geen jaarverslagen. In dat geval hebben we andere typen rapportages gebruikt. Zo gebruiken we de
Actieplannen perspectief op werkvan de Arbeidsmarktregio’s en de voortgangsrapportages2023van
de Energieregio’s. De Wet Maatschappelijke Ondersteuning-regio’s (Wmo-regio’s) hebben we buiten
beschouwing moeten laten omdat tijdens het verzamelen van documenten is gebleken dat er geen
vergelijkbare rapportages op regio-niveau beschikbaar zijn. Tabel 6 geeft een overzicht van
geanalyseerde documenten, en bijlage 4 bevat een uitputtende lijst met alle geanalyseerde
documenten

Tabel 6. Overzicht van geanalyseerde documenten (n = 143)

Samenwerkingsverband Documenten Aantallen

Veiligheidsregio’s (VR) Jaarverslagen 2022 of 2023 N =25

Gemeentelijke Gezondheidsdiensten (GGD) Jaarverslagen uit 2022 N =28

Omgevingsdiensten Jaarverslagenuit 2022 of 2023 | N =25

Arbeidsmarktregio’s Actieplan perspectief op werk ' N =35
2018

Energieregio’s (RES) Voortgangsrapportage 2023 | N=30

In totaal hebben we n = 143 documenten geanalyseerd. Alle documenten zijn verkregen van de
publiek toegankelijke websites van de geincludeerde samenwerkingsverbanden. De documenten zijn
vervolgens in de onlineversie van het tekstanalyseprogramma Atlas.ti gelipload en door de vier
onderzoekers gecodeerd. Coderen geschiedde deductief, aande hand van een vooraf opgestelde en
besproken coderingsschema (zie bijlage 5).

Bij het coderen hebben we de indicatoren voor doelmatigheid en effectiviteit onderverdeeld in
verschillende indicatoren. Daarmee kijken we naar de indicatoren die gebruikt worden om de
doelmatigheid en effectiviteit te meten, maar ook naar de achterliggende doelstellingen die de
organisaties proberen te bereiken. Op deze wijze trachten wij inzicht te vergaren in hoe de regionale
samenwerkingsverbanden zelf over hun effectiviteit en doelmatigheid rapporteren. We kijken daarbij
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ook naar de verschillen en overeenkomsten tussen verschillende typen samenwerkingsverbanden
(hoe verschillen bijvoorbeeld rapportages van Veiligheidsregio’s van die van de GGD’en? Zijn er
noemenswaardige verschillen in indicatoren tussen opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden?).

©
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Om beter grip te krijgen op de diversiteit aan indicatoren maken we gebruik van een de classificatie
vanVanDooren et al. (2015). Deze classificatie is met name bedoeld om onderscheid te kunnen maken
in hoe erin de rapportage wordt ingegaan op de omschrijving van diensten (output), impact van deze
diensten (outcome), inzet op toekomstige diensten (input) en eventuele verklarende
omgevingsfactoren op de effectiviteit/doelmatigheid van de diensten (context). Hieronder zijn de vier
enkelvoudige performance criteria uit het model van Van Dooren et al. (2015, p.69) benoemd:

e Output: Welke diensten zijn er geleverd? Hoe vaak en hoe goed zijn deze diensten uitgevoerd?

e Input: Welke middelen/uren worden er ingezet? Waar worden middelen/uren voor ingezet?

e Qutcome: Welke (maatschappelijke) effecten of impact heeft de output teweeggebracht?

e (Context: Welke factoren uit de context/omgeving van de samenwerking hebben invioed op
de effectiviteit?

Fase 3 — Interviews met sleutelpersonen van opgelegde en semi-verplichte
samenwerkingsverbanden

In de laatste fase van het onderzoek verrijken we de bevindingen uit het literatuuronderzoek en de
documentanalyse met bevindingen uit de praktijk van de onderzochte samenwerkingsverbanden. Wij
halen kennis en ervaringen op over de effectiviteit en doelmatigheid van regionale
samenwerkingsverbanden envullen wijde kennislacunes en witte viekken in de literatuur op. Het doel
van de interviews is om beter zicht te krijgen op de factoren die bijdragen aan de effectiviteit en
doelmatigheid van opgelegde en semi-verplichte regionale samenwerkingsverbanden in de
Nederlandse context. Omdat de wetenschappelijke kennis over deze factoren beperkt is, in het
bijzonder in het gevalvan opgelegde en semi-verplichte samenwerkingsverbanden, is een empirische
benadering onontbeerlijk.

Binnen dit onderzoek was er ruimte voor n = 12 semigestructureerd diepte-interviews. Omdat wij
geinteresseerd zijn in de structurele factoren die de effectiviteit en doelmatigheid van de
geselecteerde samenwerkingsverbanden beinvioeden, bestaat de onderzoekspopulatie uit de
bestuurders of de senior-ambtenaren van het samenwerkingsverband. Deze mensen hebben zicht op
de prestaties van de samenwerking en kunnen de strategische en organisatorisch dimensies van het
verband overzien. Voor de respondentenselectie hebben we gebruik gemaakt van een combinatie van
gestructureerde en willekeurige selectie. Voor ieder type samenwerkingsverband hebben wij twee
willekeurige regionale samenwerkingen benaderd voor eeninterview. Hierbij hebben wij gelet op een
geografische spreiding over heel Nederland en samenwerkingsverbanden in zowel landelijk als
stedelijk gebied uitgenodigd. De benaderde samenwerkingsverbanden staan weergegevenin tabel 7.
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Tabel 7. Overzicht met onderzochte regionale samenwerkingsverbanden (n = 12 interviews)

Samenwerkingsverband Stedelijke regio Landelijke regio
Veiligheidsregio’s Rotterdam-Rijnmond Midden- en West-Brabant
Omgevingsdiensten Omgevingsdienst Groningen | RUD Zuid-Limburg

GGD ’en GGD Haaglanden GGD lJsselland
Arbeidsmarktregio’s Groot-Amsterdam Zeeland

Wmo-regio’s ROB Rijk van Nijmegen NMD-samenwerking
Energieregio’s Metropoolregio Eindhoven West-Overijssel

De interviews zijn afgenomen door de auteursvan het rapport, waarbijiedere auteur verantwoordelijk
was voor de twee interviews van een type samenwerkingsverband (twee auteurs hebben ieder drie
interviews afgenomen). Om de interviews gestructureerd en reproduceerbaar te laten verlopen zijn
de interviews afgenomen aan de hand van een topiclijst. Dit houdt in dat de onderzoekers voor de
start van de interviews een aantalrelevante vragen hebben geformuleerd die aanalle respondenten
zijn voorgelegd. De topiclijst draagt eraan bij dat gelijkaardige informatie voor de verschillende typen
samenwerkingsverbanden (in hun unieke context) kan worden verzameld, terwijl het gelijktijdig
mogelijk blijft om in specifieke gevallen op relevante thema’s door te vragen. De vooraf geformuleerde
interviewvragenrichtten zich onder andere op: a) het belang van effectiviteit en doelmatigheid voor
het samenwerkingsverband, b) de factoren die bijdragen aan de effectiviteit en doelmatigheid van het
samenwerkingsverband, en c) belemmeringen die een mogelijke effectieve en doelmatige
taakuitvoering door het samenwerkingsverband bemoeilijken. De volledige topiclijst is toegevoegdin
bijlage 6.

Waar mogelijk zijn de interviews op locatie (bij het samenwerkingsverband op kantoor) afgenomen.
Waar dit niet mogelijk was zijn de interviews digitaal afgenomen. Voorafgaand aan het interview is
iedere respondent ingelicht over het doel van het onderzoek en de voorwaarden waaronder het
interview werd afgenomen. Alle respondenten hebben hun geinformeerde instemming gegeven om
aan dit onderzoek deel te nemen en om de transcripten voor onderzoek te gebruiken. De interviews
duurden tussen de 30 en 65 minuten en werden integraal opgenomen (audio). In één geval was het
niet mogelijk om een opname te maken, van dit interview is een samenvattend verslag gemaakt. De
opnames zijn vervolgens uitgewerkt in woordelijke (verbatim)verslagen. De inhoudelijke analyse van
de interviews vond plaats op basis van de woordelijke verslagen. De verslagen zijn gecodeerd en
geanalyseerd aan de hand van een vooraf samengesteld codeboek met open codes in de onlineversie
van het tekstanalyseprogramma Atlas.ti. De open codes maakten het mogelijk om de belangrijkste
informatie met betrekking tot effectiviteit en doelmatigheid te identificeren. Vervolgens zijn deze
codes door middel van axiaal coderen gesystematiseerd en geanalyseerd.

Dit onderzoek is uitgevoerd in overeenstemming met de beginselen van onafhankelijk
wetenschappelijk onderzoek zoals weergegeven in de Nederlandse Gedragscode Wetenschappelijke
Integriteit (2018). Voor aanvang van het onderzoek is de interviewstudie onderworpen aan ethische
toetsing door de ethische commissie van het departement bestuurskunde en sociologie (DPAS) van
de Erasmus School of Social and Behavioural Sciences (ESSB) van de Erasmus Universiteit Rotterdam.
Deze ethische toetsing is succesvol afgerond en geregistreerd onder projectnummer ETH2324-0891.
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Bijlage 2 — Lijst met wetenschappelijk onderzoek dat is geincludeerd in de literatuurstudie
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Bijlage 3 — Coderingsschema literatuuronderzoek
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Code Uitleg

Auteurs Auteurs van de publicatie, begin met eerste achternaam
Titel Titel van de publicatie

Abstract Abstract van de publicatie

Tijdschrift Tijdschrift waarin de publicatie is gepubliceerd

Jaartal Jaartal waarin de publicatie is gepubliceerd (volgens DOI)
DOI Digital Object Identifier van de publicatie
Probleemstelling Welk probleem kaart deze studie aan of lost het op?
Onderzoeksvraag Wat is de onderzoeksvraag?

Methode Welke methode wordt er toegepast (incl. n)?

Definitie van effectiviteit | Hoe wordt effectiviteit gedefinieerd (anders: omschreven)
Conceptualisering
effectiviteit

Hoe wordt effectiviteit gemeten/waargenomen

Hoe wordt doelmatigheid/efficiéntie gedefinieerd (anders:

Definitie doelmatigheid
omschreven)

Conceptualisering

doelmatigheid Hoe wordt doelmatigheid gemeten/waargenomen?

Contextniveau: welke factoren uit de omgeving van het

Macrofactoren
o samenwerkingsverband of de samenwerkende gemeentes heeft
effectiviteit . . .
invioed of de effectiviteit van de samenwerking?
Contextniveau: welke factoren uit de omgeving van het
Macrofactoren

samenwerkingsverband of de samenwerkende gemeentes heeft
invloed of de doelmatigheid van de samenwerking?
Organisatieniveau: Welke factoren van de samenstelling, inrichting of
Mesofactoren effectiviteit | enigszins andere eigenschappen van de samenwerking hebben effect
op de effectiviteit van de samenwerking?

Organisatieniveau: Welke factoren van de samenstelling, inrichting of
enigszins andere eigenschappen van de samenwerking hebben effect
op de doelmatigheid van de samenwerking?

Individu niveau: Welke factoren van de medewerkers van de
samenwerking of de deelnemende gemeenten hebben effect op de
effectiviteit van de samenwerking?

Individu niveau: Welke factoren van de medewerkers van de
samenwerking of de deelnemende gemeenten hebben effect op de
doelmatigheid van de samenwerking?

Welke knelpunten of belemmeringen met betrekking tot de
Knelpunten effectiviteit effectiviteit van de samenwerking worden besproken of naar voren
gebracht?

Welke knelpunten of belemmeringen met betrekking tot de
doelmatigheid van de samenwerking worden besproken of naar
voren gebracht?

Conclusie van het artikel met betrekking tot effectiviteit en
doelmatigheid.

Met betrekking tot effectiviteit en doelmatigheid, wat valt op of
springt eruit?

doelmatigheid

Mesofactoren
doelmatigheid

Microfactoren
effectiviteit

Microfactoren
doelmatigheid

Knelpunten
doelmatigheid

Conclusie

Opvallend
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samenwerkingsverband

Welke naam draagt de onderzochte samenwerking?

Definitie samenwerking

Theoretische/technische definitie van het verschijnsel
samenwerkingsverband

Land van toepassing

In welk land vindt de samenwerking plaats?

Beleidsdomein

In welk beleidsdomein vindt de samenwerking plaats?

Taak

Welke taak/taken voert de samenwerking uit?

Beleidsintensiviteit

Is er sprake van een beleidsrijke of beleidsarme samenwerking? Leg
uit.

Aantal deelnemers

Hoeveel partners doen er mee aan de samenwerking (schaal)?

Organisatiestructuur

Hoe ziet de structuur van de organisatie eruit? Hoe is deze ingericht?

Hoe zijn de financién van de samenwerkingsvorm

Financién georganiseerd/geregeld? (Incl. inkomstenstromen)

Horizontale Hoe verhouden de deelnemende partijen zich tot elkaar? (Incl.
afhankelijkheden machtsverhoudingen)

Verticale Hoe verhoudt deze samenwerkingsvorm zicht tot de nationale (of
afhankelijkheden hogere) overheden?

Verplicht? Is hier sprake van een opgelegde of semi-verplichte samenwerking?
Witk Verder opvallende of noemenswaardige zaken infaan de tekst

Uitsluiten van de analyse

“Ja” als de tekst niet meegenomen moet worden in de uiteindelijke
analyse (valt toch buiten de scope)

Additionele relevante
studies

Referenties naar relevante teksten die in de tekst gerefereerd

worden en die wij mogelijk mee willen nemen
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Veiligheidsregio Document

1. Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland Jaarstukken 2022
2. Veiligheidsregio Brabant-Noord Jaarstukken 2023
3. Veiligheidsregio Brabant-Zuidoost Jaarstukken 2022
4. Veiligheidsregio Drenthe Jaarstukken 2021
5. Veiligheidsregio Flevoland Jaarstukken 2023
6. Veiligheidsregio Friesland Jaarstukken 2020
7. Veiligheidsregio Gelderland-Midden Jaarverslag 2022
8. Veiligheidsregio Gelderland-Zuid Jaarstukken 2022
9. Veiligheidsregio Gooi en Vechtstreek Jaarstukken 2022
10. Veiligheidsregio Groningen Jaarstukken 2022
11. Veiligheidsregio Haaglanden Jaarverslag 2023
12. Veiligheidsregio Hollands Midden Jaarverslag 2023
13. Veiligheidsregio lJsselland Jaarstukken 2022
14. Veiligheidsregio Kennemerland Jaarverslag 2023*
15. Veiligheidsregio Limburg-Noord Jaarverantwoording 2022*
16. Veiligheidsregio Midden- en West-Brabant Jaarstukken 2022
17. Veiligheidsregio Noord- en Oost-Gelderland Jaarstukken 2022
18. Veiligheidsregio Noord-Holland Noord Jaarstukken 2022
19. Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond Jaarverslag 2022
20. Veiligheidsregio Twente Jaarstukken 2022
21. Veiligheidsregio Utrecht Jaarstukken 2022
22. Veiligheidsregio Zaanstreek-Waterland Jaarstukken 2022
23. Veiligheidsregio Zeeland Jaarstukken 2022
24. Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid Jaarstukken 2022
25. Veiligheidsregio Zuid-Limburg Jaarstukken 2022

* Wordt gerapporteerd in dezelfde jaarstukken als de GGD (o.a., Veiligheid en Gezondheidsregio)

Omgevingsdienst Document

1. DCMR Milieudienst Rijnmond Jaarstukken 2022
2. Fryske Utfieringstsjinst Miljeu en Omjouwing Jaarverslag 2023
3. Omgevingsdienst Achterhoek Jaarverslag 2022
4. Omgevingsdienst Brabant Noord Jaarstukken 2023
5. Omgevingsdienst De Vallei Jaarstukken 2020
6. Omgevingsdienst Flevoland & Gooi en Vechtstreek Jaarverslag 2022
7. Omgevingsdienst Groningen Jaarstukken 2022
8. Omgevingsdienst Haaglanden Jaarstukken 2022
9. Omgevingsdienst |Jmond Jaarverslag 2022
10. Omgevingsdienst lJsselland Jaarstukken 2022
11. Omgevingsdienst Midden- en West-Brabant Jaarstukken 2022
12. Omgevingsdienst Midden-Holland Jaarstukken 2022
13. Omgevingsdienst Noord-Holland Noord Jaarstukken 2022
14. Omgevingsdienst Noord-Veluwe Jaarverslag 2022
15. Omgevingsdienst Noordzeekanaalgebied Jaarstukken 2022
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16. Omgevingsdienst Regio Arnhem

Jaarstukken 2022

17. Omgevingsdienst Regio Nijmegen

Jaarstukken 2022

18. Omgevingsdienst Regio Utrecht

Jaarstukken 2022

19. Omgevingsdienst Rivierenland

Jaarstukken 2022

20. Omgevingsdienst Twente

Jaarstukken 2022

21. Omgevingsdienst Veluwe lJssel

Jaarstukken 2022

22. Omgevingsdienst West-Holland

Jaarstukken 2022

23. Omgevingsdienst Zuid-Holland Zuid

Jaarstukken 2022

24. Omgevingsdienst Zuidoost-Brabant

Jaarstukken 2022

25. RUD Drenthe

Jaarstukken 2023

26. RUD Limburg Noord

Jaarstukken 2021

27. RUD Utrecht

Jaarstukken 2022

28. RUD Zeeland

Jaarstukken 2022

29. RUD Zuid-Limburg

Jaarstukken 2022

*Omgevingsdienst Noord-Veluwe en Omgevingsdienst Veluwe lissel zijn per 1 januari 2024 gefuseerd tot Omgevingsdienst
Veluwe. De twee originele jaarstukken uit 2022 zijn nog wel opgenomen in de analyse.

Gemeentelijke Gezondheidsdienst Document

1. GGD Amsterdam-Amstelland Jaarverslag 2022
2. GGD Brabant-Zuidoost Jaarstukken 2022
3. GGD DenHaag Jaarstukken 2022
4. GGD Drenthe Jaarstukken 2022
5. GGD Flevoland Jaarstukken 2023
6. GGD Fryslan Jaarstukken 2020
7. GGD Gelderland-Midden Jaarverslag 2022
8. GGD Gelderland-Zuid Jaarstukken 2023
9. GGD Groningen Jaarbericht 2023
10. GGD Haaglanden Jaarstukken 2022
11. GGD Hart voor Brabant Jaarstukken 2023
12. GGD Hollands Midden Jaarverslag 2023
13. GGD lJsselland Publieksjaarverslag 2023
14. GGD Kennemerland* Jaarverslag 2023
15. GGD Limburg-Noord* Jaarverantwoording 2022
16. GGD Noord- en Oost-Gelderland Jaarstukken 2023
17. GGD Hollands Noorden Jaarverslag 2023
18. GGD Rotterdam-Rijnmond Jaarverslag 2023
19. GGD Twente Jaarstukken 2022
20. GGD Utrecht Jaarstukken 2023
21. GGD West-Brabant Jaarstukken 2023
22. GGD Zaanstreek-Waterland Jaarstukken 2022
23. GGD Zeeland Jaarstukken 2022
24. GGD Zuid-Limburg Jaarstukken 2022
25. GGD Zuid-Holland Zuid Jaarstukken 2022
26. GGD Gooi en Vechtstreek? Jaarstukken 2022

* Wordt gerapporteerd in dezelfde jaarstukken als de Veiligheidsregio (oa.

Veiligheid en Gezondheidsregio)
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Arbeidsmarktregio Document

1. Arbeidsmarktregio Achterhoek Actieplan perspectief op werk 2019
2. Arbeidsmarktregio Amersfoort Actieplan perspectief op werk 2019
3. Arbeidsmarktregio Drechtsteden Actieplan perspectief op werk 2019
4. Arbeidsmarktregio Drenthe Actieplan perspectief op werk 2019
5. Arbeidsmarktregio Flevoland Actieplan perspectief op werk 2019
6. Arbeidsmarktregio FoodValley Actieplan perspectief op werk 2019
7. Arbeidsmarktregio Friesland Actieplan perspectief op werk 2019
8. Arbeidsmarktregio Gooi en Vechtstreek Actieplan perspectief op werk 2019
9. Arbeidsmarktregio Gorinchem Actieplan perspectief op werk 2019
10. Arbeidsmarktregio Groningen Actieplan perspectief op werk 2019
11. Arbeidsmarktregio Groot-Amsterdam Actieplan perspectief op werk 2019
12. Arbeidsmarktregio Haaglanden Actieplan perspectief op werk 2019
13. Arbeidsmarktregio Helmond-De Peel Actieplan perspectief op werk 2019
14. Arbeidsmarktregio Holland Rijnland Actieplan perspectief op werk 2019
15. Arbeidsmarktregio Midden-Brabant Actieplan perspectief op werk 2019
16. Arbeidsmarktregio Midden-Gelderland Actieplan perspectief op werk 2019
17. Arbeidsmarktregio Midden-Holland Actieplan perspectief op werk 2019
18. Arbeidsmarktregio Midden-Limburg Actieplan perspectief op werk 2019
19. Arbeidsmarktregio Midden-Utrecht Actieplan perspectief op werk 2019
20. Arbeidsmarktregio Noord-Holland Noord Actieplan perspectief op werk 2019
21. Arbeidsmarktregio Noord-Limburg Actieplan perspectief op werk 2019
22. Arbeidsmarktregio Noordoost-Brabant Actieplan perspectief op werk 2019
23. Arbeidsmarktregio Rijk van Nijmegen Actieplan perspectief op werk 2019
24. Arbeidsmarktregio Rijnmond Actieplan perspectief op werk 2019
25. Arbeidsmarktregio Rivierenland Actieplan perspectief op werk 2019
26. Arbeidsmarktregio Twente Actieplan perspectief op werk 2019
27. Arbeidsmarktregio Veluwe Stedendriehoek Actieplan perspectief op werk 2019
28. Arbeidsmarktregio West-Brabant Actieplan perspectief op werk 2019
29. Arbeidsmarktregio Zaanstreek/ Waterland Actieplan perspectief op werk 2019
30. Arbeidsmarktregio Zeeland Actieplan perspectief op werk 2019
31. Arbeidsmarktregio Zuid-Holland Centraal Actieplan perspectief op werk 2019
32. Arbeidsmarktregio Zuid-Kennemerland en IJmond Actieplan perspectief op werk 2019
33. Arbeidsmarktregio Zuid-Limburg Actieplan perspectief op werk 2019
34. Arbeidsmarktregio Zuidoost-Brabant Actieplan perspectief op werk 2019
35. Arbeidsmarktregio Zwolle Actieplan perspectief op werk 2019
Regionale Energiestrategie Document

1. Regionale energiestrategie Stedendriehoek Voortgangsrapportage 2023

2. Regionale energiestrategie Metropoolregio Voortgangsrapportage 2023

Eindhoven

3. Regionale energiestrategie regio Achterhoek Voortgangsrapportage 2023

4. Regionale energiestrategie regio Alblasserwaard Voortgangsrapportage 2023

5. Regionale energiestrategie regio Amersfoort Voortgangsrapportage 2023

6. Regionale energiestrategie regio Arnhem-Nijmegen Voortgangsrapportage 2023

7. Regionale energiestrategie regio Drechtsteden Voortgangsrapportage 2023
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8. Regionale energiestrategie regio Drenthe Voortgangsrapportage 2023
9. Regionale energiestrategie regio Flevoland Voortgangsrapportage 2023
10. Regionale energiestrategie regio Foodvalley Voortgangsrapportage 2023
11. Regionale energiestrategie regio Fruitdelta Voortgangsrapportage 2023
Rivierenland
12. Regionale energiestrategie regio Fryslan Voortgangsrapportage 2023
13. Regionale energiestrategie regio Goeree-Overflakkee | Voortgangsrapportage 2023
14. Regionale energiestrategie regio Groningen Voortgangsrapportage 2023
15. Regionale energiestrategie regio Hart van Brabant Voortgangsrapportage 2023
16. Regionale energiestrategie regio Hoeksche Waard Voortgangsrapportage 2023
17. Regionale energiestrategie regio Holland Rijnland Voortgangsrapportage 2023
18. Regionale energiestrategie regio Midden-Holland Voortgangsrapportage 2023
19. Regionale energiestrategie regio Noord- en Midden- | Voortgangsrapportage 2023
Limburg
20. Regionale energiestrategie regio Noord-Holland Voortgangsrapportage 2023
Noord
21. Regionale energiestrategie regio Noord-Holland Zuid | Voortgangsrapportage 2023
22. Regionale energiestrategie regio Noordoost-Brabant | Voortgangsrapportage 2023
23. Regionale energiestrategie regio Noord-Veluwe Voortgangsrapportage 2023
24. Regionale energiestrategie regio Rotterdam-Den Voortgangsrapportage 2023
Haag
25. Regionale energiestrategie regio U16 Voortgangsrapportage 2023
26. Regionale energiestrategie regio West-Brabant Voortgangsrapportage 2023
27. Regionale energiestrategie regio West-Overijssel Voortgangsrapportage 2023
28. Regionale energiestrategie regio Zeeland Voortgangsrapportage 2023
29. Regionale energiestrategie regio Zuid-Limburg Voortgangsrapportage 2023
30. Regionale energiestrategie Twente Voortgangsrapportage 2023
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# | Code Waarde Definitie
1 | Type document Jaarverslag Welk document ben je aan het onderzoeken
Actieplan (Jaarverslag of anders)
Etc.
2 | Samenwerkings- Veiligheidsregio
verband GGD
Omgevingsdienst
Arbeidsmarktregio
RES
3 | Doelstellingen Doelmatigheid Wat de doelmatigheidsindicatoren proberen te
meten (doelstelling)
Effectiviteit Wat de effectiviteitsindicatoren proberente meten
(doelstelling)
4 | Indicatoren Doelmatigheid Indicator waarmee doelmatigheid van de
samenwerking wordt gemeten
Effectiviteit Indicator waarmee effectiviteit van de
samenwerking wordt gemeten
5 | Type indicator Inputindicator Welke middelen/uren zijn er ingezet? Waar
worden middelen/uren voor ingezet?
Outputindicator Welke diensten zijn er geleverd?
Outcome-indicator | Welke (maatschappelijke) effecten of impact heeft
de output teweeggebracht? (Ook wel:
effectiviteitsindicator)
Contextindicator Factoren uit de context van de samenwerking die
de effectiviteit of doelmatigheid helpen verklaren
6 | Afhankelijkheden | Verticaal Factoren in de relatie tussen samenwerking en
gemeenten (of andere hiérarchische
afhankelijkheden) die de effectiviteit en
doelmatigheid van de samenwerking helpen
verklaren?
Horizontaal Factoren in de relatie tussen gemeenten die de
effectiviteit en doelmatigheid van de
samenwerking helpen verklaren?
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Bijlage 6 - Topiclijst interviewstudie

L

Respondent: ...
Interviewer: ...
Datum: ...

Beste ...,

Hartelijk dank voor uw deelname aan dit onderzoek. U heeft zojuist het formulier voor
geinformeerde toestemming getekend. Ik zou u graag een aantal vragen willen stellen over de
effectiviteit (de mate waarin doelen gerealiseerd worden) en de doelmatigheid (de mate van
kosteneffectieve uitvoer van taken) van regionale samenwerkingsverbanden. Meer in het
bijzonder, de basis waarop bepaald kan worden of het beleggen van taken in regionale
samenwerkingsverbanden effectief en/of doelmatig is of kan zijn. Mocht u vragen hebben, laat
het me dan zeker weten.

1. Wat betekenen effectiviteit en doelmatigheid voor u?

2. Inhoeverre zijn effectiviteit en doelmatigheid voor [samenwerkingsverband] belangrijk?
(En waarom dan?)

3. Inuw ogen, in hoeverre is taakuitvoering door [samenwerkingsverband] effectief en
doelmatig? Op basis waarvan stelt u dat dan?

4. Welke factoren dragen bij aan de effectiviteit van taakuitvoering door
[samenwerkingsverband]?
a. Vraagnaar: onderlinge samenwerking gemeenten, relatie met andere overheden,
verplichtend karakter van de samenwerking, schaal, beleidsdomein,
organisatiestructuur, context?

5. Welke factoren dragen bij aan de doelmatigheid van taakuitvoering door de
[samenwerkingsverband]?
a. Vraagnaar: onderlinge samenwerking gemeenten, relatie met andere overheden,
verplichtend karakter van de samenwerking, schaal, beleidsdomein,
organisatiestructuur, context?

6. Wat zijn de grootste belemmeringen bij de effectieve en doelmatige taakuitvoering door
[samenwerkingsverband]?

7. Hoe belangrijk is het om in deze taakuitvoering samen te werken? Wat levert
samenwerking op?

8. Welke factoren zijn volgens u cruciaal voor het ministerie van BZK om mee te wegen
wanneer zij adviseren over de mogelijke doelmatigheid en effectiviteit van nieuw op te
richten regionale samenwerkingsverbanden?
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