Raad voor het [Gle ety Per

Grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking (GROS)
Uit de schaduw en voor het voetlicht
Een essay

‘Feitelijk drijven de euregio’s op INTERREG-gelden: geen INTERREG, geen
euregio’s. Dat is het overheersende beeld. Heel belangrijk zijn de projecten zeker
niet, omdat de euregiopartners elkaar kunnen vetoén. Er worden voorzichtige
projecten gekozen waar iedereen achter kan staan, zoals een folder met
grensoverschrijdende fietsroutes. Nuttig maar marginaal, en zeker geen antwoord op
de uitdagingen van de toenemende globalisering.”

‘Men kent in Den Haag niet goed de mogelijkheden aan onze grenzen met Duitsland
en Belgié. Er zijn geen grenscontroles meer, maar we hebben daar wel andere
Jjuridische en bestuurlijke problemen. Probeer maar eens vanuit Maastricht een huis
te kopen in Luik...

De kennis en ervaring van de mensen in grensregio’s, die al tientallen jaren proberen
grensoverschrijdende samenwerking tot stand te brengen, wordt onvoldoende benut.”

1.
Introductie: GROS van onderop gegroeid en voortdurend in ontwikkeling

Grensgebieden als stiefkind van nationale regeringen...

Het leven in streken die grenzen aan buurlanden wordt vaak omschreven als ‘leven in
perifeer gebied’, dat wil zeggen ver van het politieke én economische centrum van
een land, zowel in ruimtelijk als in psychologisch opzicht. Nationale regeringen
hadden in de regel lange tijd relatief weinig aandacht voor grensgebieden: het
grensgebied als stieftkind of — nog negatiever — als afvoerputje van de natie-staat.
Voorzieningen die niemand in zijn achtertuin wil hebben, zoals
vuilverbrandingsinstallaties en kerncentrales zijn lange tijd door de nationale
regeringen ‘gedumpt’ in hun grensgebieden.

...maar: stiefkinderen werken bestuurlijk samen

Ondanks — of misschien wel mede dankzij — de jarenlange relatieve nationale
verwaarlozing van grensgebieden is — vooral na de Tweede wereldoorlog — op vele
beleidsterreinen en in allerlei vormen in het Duits-Nederlandse en Belgisch-

! Aldus een man met een grote bestuurlijke ervaring als burgemeester van verschillende Nederlandse
grensgemeenten in Oost- en Zuid-Nederland, in een gesprek met de Rob-leden de heren Korsten en
Versteden, 5 juli 2007.

? Prof.dr. B.J.S. Hoetjes in een interview voor de Haags Hogeschool, 16 oktober 2006
(http://portal.hhs.nl/xmsp/xms_itm p.download file?p itm id=10559).
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Nederlandse grensgebied grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking ontstaan,
en wel van onderop. Lokale maatschappelijke organisaties en instellingen, Kamers
van Koophandel en de decentrale overheden zochten samenwerking met counterparts
over de grens.

Bestuurlijke prikkels voor grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking

In een Europa zonder binnengrenzen en met een vrij verkeer van personen, diensten,
goederen en kapitaal, voelden (én voelen) juist burgers, bedrijven, instellingen,
maastchappelijke organisaties en decentrale overheden in de grensgebieden de
blokkerende en frustrerende gevolgen van nationale grenzen en zoeken zij naar
praktische oplossingen voor praktische problemen.’

De nationale overheden hebben geleidelijk aan meer oog hebben gekregen voor de
specifieke problemen én ontwikkelingsmogelijkheden van hun grensgebieden.
Bovendien stimuleerden de Raad van Europa en later de Europese Commissie
grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerkingsverbanden. Juist in die verbanden
kunnen specifieke, grensoverschrijdende problemen en kansen worden benoemd en
afspraken worden gemaakt om die problemen op te lossen en de ontwikkelingskansen
daadwerkelijk te benutten. Zo bezien levert Europese eenwording juist in de
grensgebieden voor de burgers zichtbare en positieve resultaten op in hun dagelijkse
leefwereld van wonen, werken, vrije tijd en mobiliteit.

De lokale, regionale, nationale en Europese prikkels voor grensoverschrijdende
bestuurlijke samenwerking, hebben onder andere geleid tot het ontstaan van euregio’s
die vooral een functie vervullen als bestuurlijk platform voor de inliggende
overheden, en stimulator van grensoverschrijdende projecten van klein tot groot en
van zacht (bijvoorbeeld in de sfeer van cultuur) tot hard (verkeersinfrastructuur). De
grote inzet en betrokkenheid van markante personen heeft een essentiéle rol gespeeld
bij de totstandkoming van de euregio’s en doet dat anno 2007 nog steeds.

Nederland: een groot grensgebied

Nederland kent een relatief groot grensgebied. Zeven van de twaalf provincies zijn
grensprovincie en er wonen ongeveer 2 miljoen Nederlandse ingezetenen in
Nederlandse grensgemeenten. Een groot deel van het Nederlandse grondgebied wordt
afgedekt door de zeven euregios’s aan de grens met de Duitsland en Belgie.

Daarmee is grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking juist voor Nederland van
groot belang.

Wijzigingen in de Nederlandse wet- en regelgeving, ingegeven door nationale
politieke pioriteiten, hebben al gauw bijzondere positieve dan wel negatieve gevolgen
voor Nederlanders, Duitsers en Belgen in de grensgebieden, zo blijkt telkens weer.

3 M.W.J.A. Hertoghs & B.J.S. Hoetjes, Bijeenbrengen, verbinden en wakker houden, Universiteit
Maastricht, Metro/CELS, 2002.
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Supermarkt bang voor biertoerisme

Nederlandse grenssupermarkten maken zich grote zorgen over de voorgenomen
accijnsverhoging op bier van 30 procent. Door de stijging is een kratje bier hier straks
twee euro duurder dan in Duitsland.

“Het gevolg is dat de Nederlandse consument straks zijn bier over de grens gaat halen.
Met als neveneffect dat ook de andere boodschappen bij de oosterburen worden
gehaald. Dit betekent omzetverlies voor de supermarkten. Hier heeft het kabinet niet
over nagedacht”, aldus Sijja de Jong van het Centraal Bureau Levensmiddelenhandel.
“Wij krijgen dagelijks telefoontjes binnen van bezorgde ondernemers. De Belgen zijn
straks een euro per krat goedkoper uit.” Volgens De Jong wordt het drama nog groter
als het plan voor een vettaks (extra belasting op ongezonde voedingsproducten) ook
wordt doorgezet. “Als deze er ook daadwerkelijk komt, vrezen we een massale
wekelijkse uittocht van de genotsconsument naar het buitenland.”

(De Telegraaf, 3 oktober 2007.)

Er is, kortom, zeker voor Nederland met zijn relatief omvangrijke grensgebieden, alle
reden om voortdurend met een kritische en open blik de bestaande vormen van
grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking tegen het licht te houden, en waar
mogelijk beredeneerde voorstellen voor verbetering te doen. Willen deze voorstellen
kans van slagen hebben, dan dienen deze ook bestuurlijk draagvlak te hebben bij de
betrokken Duitse en Belgische overheden.

2.
Adyvisering over GROS

Het ministerie van BZK als hoeder van GROS

Het Nederlandse ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK)
ziet het als één van zijn taken om de bestuurlijke basis voor de samenwerking in de
verschillende euregio-verbanden te versterken. Het uiteindelijk doel is een
effectievere aanpak van maatschappelijke problemen en het beter benutten van kansen
in de grensgebieden. Het bestuur is er ten slotte voor de burgers.

Inzet van de Raad voor het openbaar bestuur: op weg naar een advies over GROS
De Raad voor het openbaar bestuur (Rob), vast adviesorgaan van de regering en het
parlement van Nederland op het terrein van de organisatie en het functioneren van het
openbaar bestuur, wil het ministerie van BZK bij de vervulling van deze taak
adviseren. Daartoe hebben leden en stafmedewerkers van de Rob in de zeven
Euregio’s die Nederland kent, in de zomer en herfst van 2007 gesprekken gevoerd
met zowel ambtenaren en bestuurders. Daarbij is in algemene zin gereflecteerd op de
(meer-)waarde, de herkenbaarheid, het bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak en
het toekomstperspectief van de euregio’s. De gesprekken en een globale verkenning
van relevante literatuur, hebben gevarieerde en soms ook tegengestelde beelden van
de euregio’s opgeleverd. Die voorlopige bevindingen worden aan het einde van dit
essay op een puntige wijze verwoord in verschillende paren van contraire stellingen.
De deelnemers aan de twee door de Rob georganiseerde regio-conferenties (op 28
november 2007 een Duits-Nederlandse conferentie in Kleve, en op 12 december 2007
een Belgisch-Nederlandse conferentie in Tilburg) wordt gevraagd te reflecteren op
deze stellingen, vanuit hun eigen praktijkervaring met, en visie op, bestuurlijke
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samenwerking in euregionaal verband. In januari 2008 organiseert de Rob nog een
‘Haagse’” werkconferentie waarop vertegenwoordigers van Nederlandse
departementen alsmede de Nederlandse koepelorganisaties van decentrale overheden
(provincies, gemeenten en waterschappen) uitgenodigd worden hun licht te laten
schijnen op voorlopige bevindingen van de Rob. Na deze conferentie heeft de Rob
naar verwachting voldoende informatie uit de bestuurlijke praktijk gekregen om in
februari/maart 2008 een onderbouwd en bruikbaar advies uit te brengen over
grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking.

Verdere opzet van dit essay

In de volgende paragraaf wordt een korte impressie gegeven van de bijzondere
problemen (en kansen) in grensgebieden. Die impressie biedt zeker geen
totaaloverzicht maar geeft een vrij concreet beeld van uiteenlopende maatschappelijke
problemen waarmee Nederlandse burgers in grensgebieden worden geconfronteerd.
Dat beeld zal in grote lijnen ook herkenbaar zijn voor Duitse en Belgische burgers die
in hun dagelijkse leefwereld nationale grenzen (willen) overschrijden.

Daarna wordt stil gestaan bij de euregio’s als bijzondere vorm van GROS. Vervolgens
wordt een schets gegeven van de zeven euregio’s die werkzaam zijn op Duits-
Nederlands, Belgisch-Nederlands en Duits-Belgisch-Nederlands grondgebied.

Ten slotte worden in paragraaf 5 enkele vragen en paren van contraire stellingen
gefromuleerd over GROS in het algemeen en euregio’s in het bijzonder.

3.
Grensproblemen door de ogen van burgers: een ‘tour d’horizon’

Problemen van burgers in grensregio’s: uitgangspunt voor grensoverschrijdende
bestuurlijke samenwerking

Grensoverschrijdende samenwerking is niet louter een zaak van en voor bestuurders.
Uiteindelijk gaat het om de effectieve aanpak van concrete problemen die voor
burgers in grensregio’s van groot belang zijn. Anders gezegd: het gaat om Europese
integratie op praktisch niveau, dicht bij de burgers. Op vrijwel het gehele scala van
overheidszorg doen zich voor burgers in de grensgebieden specifieke knelpunten
voor. Hieronder worden in vogelvlucht een aantal van die knelpunten aangestipt. Deze
vragen aandacht van het openbaar bestuur dat immers uiteindelijk verantwoordelijk is
voor een goede ontwikkeling van de samenleving, juist ook wanneer aan het openbaar
bestuur geen expliciete bevoegdheden zijn toegekend. In dat geval wordt van het
openbaar bestuur een rol als regisseur verlangd.’

Kortom: de zichtbare grens van slagbomen en grenswachten is weliswaar verdwenen,
maar er zijn nog legio barricres bij grensoverschrijdende contacten tussen burgers,
instellingen en maatschappelijke organisaties. Van het openbaar wordt verwacht dat
het deze barrieres (zoals uiteenlopende nationale fiscale wet- en regelgeving) zoveel
mogelijk opruimt en waar dat vooralsnog niet mogelijk is, de negatieve gevolgen van
deze barricres voor burgers zoveel mogelijk beperkt. Het iiberhaupt scheppen van
duidelijkheid over deze barriéres — hoe basaal ook — is daarbij van groot belang.

Arbeidsmarktproblemen

* Raad voor het openbaar bestuur, Op het toneel en achter de coulissen. De regiefunctie van gemeenten,
Den Haag, December 1999.
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‘Grensarbeid’, de ‘grenspendel’ waarbij mensen in het ene land wonen en in het
andere land werken, is voor burgers in grensregio’s een belangrijk knelpunt. Hoewel
er allang geen strenge douaniers meer staan aan de grensovergangen tussen Nederland
en onze buurlanden Belgi€ en Duitsland, is er nog wel een onzichtbare grens in de
vorm van verschillen in belasting- en premieheffing waardoor de bruto- en
nettosalarissen aan weerszijden van de grens uiteenlopen. Of wellicht nog
belangrijker: de onduidelijkheid hierover bij potentiéle pendelaars. Daardoor blijft
grensoverschrijdende arbeidsmobiliteit nog steeds een betrekkelijk uitzonderlijk
fenomeen. Ook de uiteenlopende pensioenstelsels en de problematiek van de
beroepskwalificaties (erkenning van diploma’s) dragen bij aan de immobiliteit van
arbeid.

Grensarbeiders in een stukje niemandsland

Bureaucratische drempels voor Belgen die personeelstekort in Zeeuwse zorg
opvullen

Zeeland heeft een tekort aan personeel in onder meer de zorg. Daarvoor worden
Belgen uit de grensregio geworven. Maar zij deinzen vaak terug voor het
administratieve niemandsland waar zij in terechtkomen.

De Belg Francis De Smet werkt sinds 1995 in een ziekenhuis in Terneuzen. Hij kwam
af op het hogere salaris en de betere arbeidsvoorwaarden in Nederland. De Smet
vertelt dat grensarbeiders vaak in een administratief niemandsland terechtkomen en
geeft enkele voorbeelden. Vorig jaar belde hij naar zijn Nederlandse zorgverzekeraar
met de vraag of zijn vrouw naar een Nederlandse huisarts kon. Ondanks het
bevestigende antwoord kreeg hij later een rekening van enkele honderden euro’s
toegestuurd. Achteraf was het niet toegestaan. Uiteindelijk is het goed gekomen, maar
het kostte De Smet veel tijd, moeite en frustratie. De Nederlandse belastingdienst
vormt een volgend obstakel. Met de Zorgverzekeringswet vorig jaar werd ook een
zorgtoeslag voor lagere inkomens ingevoerd. Met zijn inkomen zou De Smet daar ook
recht op hebben. Terwijl de Nederlanders een aanvraagformulier in de brievenbus
kregen, moest De Smet daar zelf achteraan. De Smet en zijn Belgische collega’s
moeten zelf op zoek naar de details van nieuwe wetten en regels. Het toetsen van
nieuwe wetten op de gevolgen voor grensarbeiders zou de hindernissen voor hen
kunnen verminderen.

(NRC Handelsblad, 13 september 2007, p. 17.)

Ondanks bureaucratische hindernissen neemt de grenspendel langzaam toe, recentelijk
met name het aantal Duitse ‘gastarbeiders’ in Nederland, toen het in Nederland in
economisch opzicht beter ging dan in Duitsland. De Duitse werknemer houdt in
Nederland in het algemeen meer nettosalaris over.

Lusten en lasten van wonen over de grens

Sinds 2001 is sprake van een stille ‘annexatie’ van het Duitse grensgebied door
Nederlanders die blijven werken in Nederland (en hun kinderen daar ook naar school
sturen), maar in Duitsland gaan wonen, in royale woningen die voor hen in eigen land
onbetaalbaar zouden zijn. In 2001 werd in Duitsland de hypotheekrenteaftrek
afgeschaft, waardoor de grond- en huisprijzen daalden. Daarna is het aantal
Nederlanders dat woonachtig is in het Duitse grensgebied fors toegenomen.
Nederlanders die een eigen (eerste) woning in Duitsland bezitten, krijgen nog wel de
hypotheekrenteaftrek. Nederlandse enclaves in Duitse gemeenten zijn geen
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uitzondering meer. In de gemeente Emmerich wonen bijvoorbeeld 3568 Nederlandse
immigranten op een totale bevolking van bijna 30.000. Maar werken in Nederland en
wonen in Duitsland brengt veel administratieve lasten voor de burger met zich mee
(en pakken papier voor de belastingsdienst).

Problemen met grensoverschrijdende infrastructuur en openbaar vervoer

De centrale overheid heeft van oudsher weinig aandacht voor grensoverschrijdende
infrastructuur en openbaar vervoer in ‘perifere’ gebieden. Vaak is gekozen voor een
beperkt aantal grote grensovergangen en is de lokale infrastructuur verwaarloosd c.q.
afgesneden bij de grens. Er zijn maar drie NS (Nederlandse Spoorwegen)-
hoofdverbindingen naar Duitsland en Belgié, via respectievelijk Hengelo, Arnhem en
Roosendaal. Wie met bus of trein de grens over wil, heeft een probleem. In de vorige
eeuw is de ene na de andere spoorlijn gesloten en ook talloze busverbindingen zijn ter
ziele gegaan. De grensoverschrijdende bus- en treinverbindingen tussen Gelderland en
Noord-Limburg enerzijds en Duitsland anderzijds zijn in hun armzaligheid illustratief
voor de verbindingen in andere grensstreken. Kortom, Europa wordt één, maar trein
en bus stoppen bij de grens.

Milieu en natuur zonder grenzen

Milieuproblemen storen zich niet aan landsgrenzen. ‘Maar als inwoners van ’s-
Heerenberg bezwaar willen maken tegen de bouw van enkele Duitse windmolens voor
hun neus — maar net over grens — dan staan ze met lege handen. Alleen als het om een
atoomreactor gaat of om de opslag van kernafval, mogen Nederlanders over de grens
bezwaar maken’.’

Bargerveen bedreigd door Duitse windmolens

De milieufederatie Drenthe, de gemeente Emmen en Staatsbosbeheer Regio
Groningen-Drenthe hebben bij de Duitse rechtbank hoger beroep aangetekend tegen
het plaatsen van 22 windmolens in de Duitse gemeente Twist aan de rand van het
natuurgebied Bargerveen. De drie organisaties dienden hiervoor hun bezwaren in,
maar deze bleven onbehandeld liggen, omdat de organisaties niet in Duitsland
geregistreerd staan en niet volgens het Niedersaksische recht erkend zijn. Ook de
Duitse organisatie NABU (Naturschutzbund Deutschland e.V.) is volgens het Duitse
recht geen partij, omdat het Bargerveen niet in Duitsland ligt. Op deze manier lijkt het
nationaal, Europees en internationaal erkende natuurgebied Bargerveen vogelvrij.
Ondanks de Europese integratie lijken de grens en de nationale regelgeving bepalend.
En dat, terwijl volgens de Duitse wetgeving een windmolenpark nooit zo dicht bij een
internationaal beschermd natuurgebied als het Bargerveen zou mogen komen.
(Staatbosbeheer®, persbericht 14 april 2004;
www.staatsbosbeheer.nl/actueel/nieuws/details.asp?NWS 1D=359.)

De grens is groen. Zowel aan de grens met Belgié€ als langs de oostgrens treft men nog
stil en natuurrijk ‘niemandsland’ aan. Gezamenlijke grensoverschrijdende ruimtelijke
planning komt echter moeizaam van de grond, terwijl het behoud van die groene
grensgebieden daar wel mee gediend zou zijn.

> De Gelderlander, 14 augustus 2007. Aflevering 26 uit de serie De Grens-Die Grenze.
6 ‘Staatsbosbeheer’ is een zelfstandig bestuursorgaan van het Nederlandse ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit.
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Grenzeloos water

Grensoverschrijdend waterbeheer is van groot belang voor bewoners van
grensregio’s. Rijn en Maas storen zich niet aan de landsgrenzen. Bij een
dijkdoorbraak in Duitsland, overstromen ook delen van de Liemers en de Achterhoek.

Grondwateronttrekkingen in Duitsland hebben negatieve gevolgen voor de
natuur en de waterhuishouding in Zuid-Limburg

De Nederlandse provincie Zuid-Limburg wordt voor tweederde door buitenland
omgeven. Vrijwel alle grond- en oppervlaktewater komt hier binnen vanuit het
buitenland. De grote hoeveelheden grondwater die in Duitsland voor de
bruinkoolwinning aan de bodem worden onttrokken, zorgen in Limburg voor
bodemdaling en voor verdroging van onder meer het nationale park de Meinweg bij
Roermond, onderdeel van het Internationaal Grenspark Maas-Schwalm-Nette.

(Bilaterale overeenkomst tussen Nederland en Nordrhein-Westfalen 30 maart 1976).’

Omdat de Nederlandse Delta ‘het putje van Europa’ is, is Nederland aangewezen op
goede samenwerking tussen alle instanties die betrokken zijn bij het waterbeheer én
bij het bestrijden van rampen op het terrein van water (met name wateroverlast), dus
niet alleen de Nederlandse. Politie, brandweer, geneeskundige hulpdiensten,
waterschappen, gemeenten, et cetera moeten de handen ineenslaan bij de preventie en
bestrijding van wateroverlast. Ze moeten van elkaar weten wat ze doen, over welke
middelen (personeel, materieel, financieel, wat betreft bevoegdheden) zij beschikken,
ze moeten zich baseren op dezelfde kaartkennis van het gebied, dezelfde
veiligheidsnormen hanteren en gezamenlijk oefenen. Het project VIKING, waarin
Duitse en Nederlandse overheden en diensten van Nordrhein-Westfalen en Gelderland
met elkaar samenwerken is allicht een good practice voor GROS, niet alleen op het
terrein van de bestrijding van wateroverlast, maar ook op het terrein van de bestrijding
van andersoortige rampen, zoals milieurampen, majeure verkeersongevallen en grote
branden.

7 Aldus W. Heemskerk & W. Dierx, in: Vaktijdschrift H20, 2007, nr. 3. Heemskerk pleit — juist
vanwege het landsgrensoverschrijdende karakter van grond- en oppervlaktewater — al vele jaren voor
de oprichting in grensregio’s van internationale waterschappen met eigen bevoegdheden. Zie W.F.A.
Heemskerk, Waterrecht en Waterschapsrecht. Het grenswater de Roer/die Rur (mit einer
Zusammenfassung in deutscher sprache), Echt, 1985.
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VIKING, samenwerking in de Euregio Rijn-Waal

Door het hoogwaterprogramma VIKING I — voor 50% mede gefinancierd door het
Interregprogramma van de Euregio Rijn-Waal — is de basis gelegd voor een
samenwerking tussen waterbeheerders en rampenbestrijders in Gelderland en
Nordrhein-Westfalen. Door het programma wordt afstemming tussen systemen en
processen bewerkstelligd en leren verschillende organisaties elkaar kennen. Voor deze
unieke werkwijze heeft VIKING I de Innovatie Award 2006 van het ministerie van
BZK ontvangen. Binnen VIKING I zijn drie hoogwatermodules ontwikkeld: de
overstromingsatlas, de managementmodule FLIWAS-Light en evacuatiemodules.
Daarnaast hebben twee multidisciplinaire, grensoverschrijdende oefeningen
plaatsgevonden.

Op 13 juni 2007 heeft de Euregio ingestemd met een subsidieverlening aan VIKING
I1, waarbij de ontwikkelde systemen worden ingebed in de organisaties en het
multidisciplinaire oefenen deel gaat uitmaken van de reguliere werkzaamheden.
(www.programmaviking.nl)

‘Europa’ speelt een belangrijke rol bij het stimuleren of sterker: het afdwingen van
grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking in fysieke (deel-)stroomgebieden.
Het gaat daarbij zowel om de waterkwaliteit (Europese Kaderrichtlijn Water) als om
de waterkwantiteit (Hoogwaterrichtlijn).

Criminaliteit en overlast

Grensoverschrijdende criminaliteit — zowel de veel voorkomende als de zware,
georganiseerde criminaliteit — is van alle tijden. Juist grensstreken zijn van oudsher
aanlokkelijk voor criminelen. Zo maakten in de 18° ecuw de zogenaamde
Bokkenrijdersbendes de euregio (avant la lettre) Maas-Rijn onveilig. Ook voor de
smokkel van goederen en mensen zijn grensstreken uiteraard bij uitstek aantrekkelijk.
Landsgrenzen zijn een middel voor misdadigers om hun illegale activiteiten af te
schermen voor justitie, politie en bestuur in de betrokken landen en daarmee hun
pakkans te verkleinen.® Landsgrenzen blijven een obstakel voor het voorkomen en
beheersen van grensoverschrijdende criminaliteit. Politie en justitie mogen slechts in
specifieke gevallen en onder strikte voorwaarden grensoverschrijdend samenwerken.
En bij de strafrechtelijke samenwerking met zusterinstellingen in andere landen
hebben zij niet alleen te maken met verschillen in bevoegdheden, maar ook met
verschillen in organisatie, werkwijze en prioriteitstelling.’

Nederlandse bewoners van grensregio’s hebben te maken met overlast, criminaliteit
(vermogensdelicten) en prostitutie als gevolg van het Nederlandse gedoogbeleid ten
aanzien van softdrugs. De Nederlandse autoriteiten gedogen de verkoop in
koffieshops van beperkte consumentenhoeveelheden softdrugs aan klanten. Dit trekt
ook buitenlandse klanten, vooral uit de grensstreken. Vanwege de overlast voor de
eigen inwoners, kiezen de besturen van Nederlandse grensgemeenten zoals Heerlen,
Maastricht en Terneuzen, er steeds vaker voor om de bestaande koffieshops van hun
stadscentra te verplaatsen naar perifere gebieden zoals parkeerplaatsen vlak langs de

¥ Toine Spapens & Cyrille Fijnaut, Criminaliteit en rechtshandhaving in de euregio Maas-Rijn, Deel 1,
Antwerpen/Oxford, 2005, p. 8.
? Toine Spapens & Cyrille Fijnaut, o.c., p. 2.
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grens, hetgeen de aantrekkingskracht voor buitenlandse klanten vergroot. Ondertussen
zorgen de Belgen en Duitsers die in Nederland hun softdrugs kopen, ook voor overlast
en criminaliteit in hun eigen woonplaats, waardoor ook de Belgische en Duitse
burgers en lokale bestuurders de negatieve effecten van het Nederlandse gedoogbeleid
ondervinden. Daarbij komt dat de Nederlandse koffieshops niet alleen consumenten,
maar ook handelaren uit het buitenland trekken. In de koffieshops kunnen zij hun
eerste contacten leggen met lokale criminele milieu. Daar hangen meestal mensen
rond die desgewenst contacten kunnen leggen met leveranciers van grotere
hoeveelheden drugs:

‘Een kwestie van aankomen in een auto met een buitenlands kenteken, die goed
zichtbaar voor de deur zetten en een middagje of wat in de koffieshop gaan zitten
kletsen. Je krijgt dan alles aangeboden wat je wilt.”'”

Zijn de relaties eenmaal gelegd, dan kan men voor verdere leveranties van grote
partijen soft (en hard!)drugs voortaan direct zelf contact met de aanbieders
onderhouden.

Drugssmokkelaars zijn inventief. Toen enkele jaren geleden de controles aan de
landsgrenzen werden verscherpt, en grootschalige, nachtelijke controles plaatsvonden
langs de snelwegen, pasten de drugssmokkelaars hun gedrag daaraan aan.

Drugssmokkelaars omzeilen landsgrenzen

Individuele gebruikers smokkelen de verdovende middelen niet altijd meer naar huis
maar gebruiken deze ook vaak ter plaatse in Nederland. De handelaars zijn deels
overgestapt op een vorm van ‘estafettehandel’. Dit betekent dat partijen drugs niet
door één groepering over grote afstanden worden gesmokkeld, maar in plaats daarvan
meerdere malen worden doorverkocht. Een handelaar uit Frankrijk koopt bijvoorbeeld
de drugs in Luxemburg in. De leverancier daar heeft de middelen aangeschaft in Luik
en de verkoper daar heeft ze weer betrokken in bijvoorbeeld Maastricht. Hoewel dit
ongetwijfeld tot hogere prijzen leidt, neemt het risico op aanhouding tijdens een
controle erdoor af. Er hoeft immers nog maar een landsgrens te worden overgestoken.
Bovendien bevinden de smokkelaars zich steeds op bekend terrein, kunnen dus
gemakkelijk een sluipweg nemen en signaleren al snel ongebruikelijke activiteiten
van de politie.

(Toine Spapens & Cyrille Fijnaut, o.c., p. 143.)

Als de grensoverschrijdende drugsgerelateerde overlast en criminaliteit iets duidelijk
maken, is het wel de behoefte aan grensoverschrijdende politiesamenwerking. De
formele basis daarvoor is pas de laatste jaren gelegd middels drie verdragen: het
Beneluxverdrag (2005), het Verdrag van Enschede (2006) en het onlangs gesloten
Verdrag van Priim.

Problemen rond zakendoen en bedrijfsvestiging
Grensoverschrijdend ondernemen neemt toe. De regio’s langs de grens, lange tijd als
‘uithoeken’ beschouwd, beschikken over een groot economisch potentieel. De regio’s

1% Aldus een buitenlandse gedetineerde zoals geciteerd in: Toine Spapens & Cyrille Fijnaut, o.c., p.
141.
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langs de Nederlands-Duits(-Belgische) grens liggen nu in het hart van Europa. Maar
ondernemende burgers die over de grens zaken willen doen stuiten op een muur van
bureaucratie: andere belastingwetgeving, andere regels voor de vestiging van
bedrijven, maar ook taal- en cultuurverschillen. Duitsers die in Nederland werken
vinden de sfeer op het werk gemoedelijker, minder formeel en hiérarchisch dan in hun
eigen land. Nederlandse ondernemers moeten rekening houden met de Duitse
gevoeligheid voor status het grotere belang dat gehecht wordt aan formele
omgangsvormen.

De do’s en dont’s van het internationaal zakendoen, om niet als een botte
Nederlander over te komen

Met open vizier treedt de Nederlander zijn buitenlandse collega tegemoet. Eerlijk,
direct, met de handen in de zakken en op luide toon. We kennen onze talen toch? Dat
zou voldoende moeten zijn. Maar, terwijl de economie internationaliseert, is de
zakelijke cultuur nog altijd nationaal.

De Duitse zakenman wordt op handen gedragen in het buitenland. Dat heeft alles te
maken met het perfectionisme en de beroemd Piinktlichkeit waarmee de Duitser zaken
doet. Alles gaat hier stipt op tijd en volgens de planning. Grapjes maken is niet
verstandig, want onvoorspelbaarheid is ongewenst. Koetjes en kalfjes zijn overbodig.
Evenals complimenten en excentriek gedrag. Uit vriendelijkheid een gebaar maken
alsof u de rekening betaalt, kan de Duitser letterlijk nemen.

(NRC Handelsblad, 2 oktober 2007, p. 18.)

Contacten van burgers met het bestuur over de grens

Een Nederlander die het gemeentehuis van Bad Bentheim binnenloopt, kan
Nederlands spreken. Alle ambtenaren van deze Duitse grensplaats hebben een cursus
Nederlands gevolgd. Maar geldt dat voor alle Duitse grensgemeenten? En geldt dat
omgekeerd ook voor Nederlandse gemeenten aan de Duitse grens?

Kortom: knelpunten voor burgers en evenzovele opgaven voor het openbaar bestuur
Burgers in grensregio’s ervaren aan den lijve dat het Europa zonder binnengrenzen en
met een vrij verkeer van personen, diensten, kapitaal en goederen vooralsnog in veel
opzichten vaak een papieren realiteit is. Er zijn nog allerlei minder zichtbare grenzen
die voor hen concrete barriéres opwerpen bij grensoverschrijdende contacten.

Het is een taak van het openbaar bestuur — in al zijn geledingen — om op een
effectieve, efficiénte, rechtmatige en responsieve wijze te werken aan de oplossing
van deze grensproblemen, bijvoorbeeld door grensoverschrijdende bestuurlijke
samenwerking in verschillende vormen, waaronder de figuur van de euregio.

4.

Euregio’s als bijzondere vorm van GROS

De internationale bestuurlijke grensoverschrijdende samenwerking tussen Nederland
en haar twee buurlanden is op verschillende schaalniveaus georganiseerd. Er is sprake
van een Europese schaal, dat wil zeggen institutionele verbanden, juridische kaders en
financiéle middelen van de Europese Unie en de Raad van Europa. Daarnaast kan
worden gesproken van internationale grensoverschrijdende samenwerking waarbij het
accent ligt op codperatie tussen de centrale overheden van Nederland, Belgi€ (en
Luxemburg), zoals het geval is bij de Benelux organisatie. Tot slot zijn er Nederlands-
Duitse en Nederlands-Belgische decentrale grensoverschrijdende
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samenwerkingsverbanden, onder te verdelen in de zogeheten Euregio’s en overige
decentrale samenwerkingsverbanden, bestaande uit ¢én interregionaal verband, de
Nieuwe Hanze Interregio (NHI), en een aantal interlokale samenwerkingsverbanden
tussen Nederlandse en Belgische en/of Duitse gemeenten. De onderstaande kaart geeft
een overzicht van de huidige Nederlands-Duitse en Nederlands-Belgische Euregio’s.

Kaart 1. De Nederlands-Duitse en Nederlands-Belgische Euregio’s

Eems Dollard Regio

EUREGIO
s I i
Nederland & 7 =% X, "-T_J'T'J
T el
( ol §
o ‘(\-,_. Rijn-Waal

Scheldemond

Rijn-Maas-Noord

Benelux Middengebied

Rijn-Maas

Belgie Belgigue

Euregio’s zijn in de eerste plaats bestuurlijke platforms voor de inliggende overheden.
Dat sluit overigens niet uit dat ook niet-overheden, zoals bedrijven, Kamers van
Koophandel, instellingen en maatschappelijke organisaties, daarbij op een of andere
wijze betrokken kunnen zijn.

De rechtsvormen van de zeven euregio’s waarin Nederlandse decentrale overheden
participeren, lopen uiteen. De Scheldemond is een gemeenschappelijk orgaan, Het
Benelux Middengebied, De Rijn-Waal- en de Eems-Dollard-regio een openbaar
lichaam, de EUREGIO en de Rijn-Maas-regio een Stichting (eV, VZW) en de Rijn-
Maas-Noord-euregio ten slotte, heeft een informeel karakter.

In de Belgisch-Nederlandse euregio’s ligt het zwaartepunt van participatie bij de
inliggende provincies en gewesten, terwijl in de Duits-Nederlandse euregio’s de
inliggende gemeenten de /ead hebben.
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Ondanks die verschillende rechtsvormen zien alle euregio’s het als hun algemene taak
bij te dragen aan een oplossing van problemen die verbonden zijn met de grens (zowel
voor de burgers, bedrijven als het openbaar bestuur), de contacten over de grens te
vergemakkelijken en het wederzijdse begrip te vergroten.''

De euregio’s beschikken over een dagelijks bestuur, een raad (als vertegenwoordiging
van alle deelnemers), meestal ook over thematische werkgroepen, en een klein
bureau. Door deze opzet beschikken de euregio’s over — slechts — een indirecte
democratische legitimatie.

In formele regelingen maar ook in de feitelijke werkwijze zijn de euregio’s sterk
consensusgericht. Er wordt in de besluitvormingsprocedure zelden tot stemming
overgegaan en onderwerpen die aanleiding geven tot grote meningsverschillen
worden in de regel ‘geparkeerd’ en komen hooguit pas weer op de agenda wanneer de
controverse verdwenen is.

Een en ander leidt ertoe dat het overgrote deel van de projecten die de euregio’s
oppakken, in de ogen van veel betrokken bestuurders, weliswaar nuttig maar
marginaal is. Het gaat dan bijvoorbeeld om het instellen van euregionale
koopzondagen en het uitgeven van meertalige brochures over fietspaden en
natuurgebieden in de grensgebieden.

Het marginale karakter van de meeste projecten die de euregio’s managen, maakt dat
de media weinig aandacht besteden aan de euregio’s en dat bestuurders en
volksvertegenwoordigers in de gebieden van de euregio’s niet erg geinteresseerd zijn
in de euregio’s. Als zij een urgent probleem willen aanpakken samen met hun
collega’s over de grens, zoeken zij hun eigen weg, buiten de euregio om.

‘Als burgemeester van een grote grensgemeente heb je veel opdrachten, taken en
ambities waarbij je soms de collega-burgemeesters over de grens opzoekt, maar
waarbij je zelden, in eerste instantie, een beroep doet op euregionale organen.

Het coffeeshopbeleid, de A2, de dienstverlening van de brandweer aan de Belgische
gemeente Lanaken: het vraagt allemaal om grensoverschrijdende bestuurlijke
samenwerking, maar de euregio is daarvoor niet het geéigende kader.’'

De externe commissie-Hermans'®, die medio 2007 adviseerde over de bestuurlijke
toekomst van Limburg, constateerde dat het begrip Euregio voor de Euregionale
burger weinig administratieve houvast biedt en weinig waarde heeft voor het
bedrijfsleven. Zij pleitte er dan ook voor om het begrip Euregio van een nieuwe
inhoud en een nieuw elan te voorzien. Euregio’s hebben volgens de commissie-
Hermans behoefte aan een lange termijn strategie zodat ook meer fundamentele en
daarmee ‘minder praktische’ vraagstukken en ambities aan de orde kunnen worden
gesteld:

"TM.W.JA. Hertoghs & B.J.S. Hoetjes, o.c., p. 41.

'2 Aldus de burgemeester van een grote Nederlandse grensgemeente in een gesprek met de Rob-leden
de heren Korsten en Versteden, 13 juni 2007.

" Deze internationaal samengestelde commissie bestond uit de leden Loek Hermans (voorzitter), Willy
Claes, Hans Peter Schmitz, Luc Soete en Theo Toonen.
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‘Niet alleen dienen operationele, concrete projecten te zijn ingebed in een langere
termijn visie om te bereiken dat de beoogde samenwerking meer wordt dan een
“projectenlijstje”’. Tevens is visievorming noodzakelijk om te bereiken dat er op
termijn een sociale zichtbaarheid en een “publiek eigendomschap ™ ontstaat van het
grensoverschrijdende integratieproces. Zonder worteling en draagviak onder burgers,
bedrijven en maatschappelijke instellingen blijft elke vorm van bestuurlijke
samenwerking een bureaucratische constructie.”™

De personele en financiéle middelen van de zeven Euregio-organisaties zijn beperkt.
Alleen de EUREGIO kent een personeelsbestand van meer dan 20 personen. De
personele inzet wordt voor het grootste deel besteed aan het beheer van EU-
INTERREG-projecten.

INTERREG: aanjager van Euregionale bestuurlijke samenwerking

Sinds 1991 is de Europese Unie betrokken bij het stimuleren van
grensoverschrijdende samenwerking. Met middelen vanuit het Europees Fonds voor
Regionale Ontwikkeling (EFRO) worden projecten gefinancierd die gericht zijn op
het versterken van economische en sociale cohesie in de hele Europese Unie met
behulp van grensoverschrijdende, transnationale en interregionale
samenwerkingsprogramma’s. Uitgangspunt is dat grensoverschrijdende
samenwerking nodig is, omdat de aanwezigheid van landsgrenzen ertoe leidt dat
grensgemeenschappen in economisch, sociaal en cultureel opzicht van elkaar worden
afgezonderd.

Van 1991 tot en met 2006 kreeg de EU-stimulans voor grensoverschrijdende
samenwerking vorm via de INTERREG programma’s (drie perioden). Vanaf 2007
gaat INTERREG in een sterk vereenvoudigde vorm verder onder de noemer Europese
Territoriale Samenwerking. In de wandelgangen zal overigens de naam INTERREG
IV gehandhaafd blijven. De doelstelling is om de samenwerking tussen regio’s over
de landsgrenzen heen te versterken en daarmee de economische concurrentiekracht en
de territoriale samenhang van de betreffende regio’s te vergroten.

Naast de grensoverschrijdende samenwerking zijn ook transnationale samenwerking
en interregionale samenwerking onderdeel van de doelstelling Europese Territoriale
Samenwerking. Het ministerie van Economische Zaken is binnen Nederland
verantwoordelijk voor het onderdeel grensoverschrijdende samenwerking, het
ministerie van VROM voor de onderdelen transnationale en interregionale
samenwerking.

Nederland heeft voor de periode 2007-2020 een budget van € 169, 2 miljoen
toegewezen gekregen. Dat bedrag wordt verdeeld over vier programma’s:

- Nederland-Duitsland € 86,0 miljoen
- Maas-Rijn € 22,6 miljoen
- Vlaanderen-Nederland € 49,3 miljoen
- Maritiem programma € 11,3 miljoen
Totaal € 169, 2 miljoen

' De toekomst van Limburg ligt over de grens. Met de euregio’s als bruggenbouwers tussen de
lidstaten, advies van de commissie-Hermans, mei 2007.

Pagina 13 van 17



De programma’s worden gefinancierd uit het Europees Fonds voor Regionale
Ontwikkeling. Deze middelen komen als subsidie beschikbaar voor organisaties die
projectideeén aandragen.

De Europese Unie financiert maximaal 75% van de projectkosten. In de praktijk zal
dit minder dan 50% zijn. De overige financiering komt van de deelnemende
overheden en van andere private en publieke partners. Het Rijk zal in de komende
periode circa € 38 miljoen aan cofinanciering beschikbaar stellen.

5.
Enkele vragen en paren van contraire stellingen

VRAAG 1
De inhoud van de grensoverschrijdende problematiek

Is het hierboven in paragraaf 3 geschetste algemene beeld van specifieke
maatschappelijke problemen in grensgebieden volgens u van toepassing op ‘uw’
regio?

Zijn er volgens u nog andere, urgente, grensoverschrijdende problemen in ‘uw’
regio te onderkennen?

Kunt u enige prioritering aanbrengen in de aanwezige grensoverschrijdende
problematiek , bijvoorbeeld door een top 3 aan te geven van probleemvelden
waaraan volgens u bij voorrang bestuurlijke aandacht moet worden besteed?

VRAAG 2
De effectiviteit en toegevoegde waarde van euregionale
samenwerking

Levert ‘uw’ euregio naar uw inzicht daadwerkelijk een (voldoende) bijdrage aan
de aanpak van grensoverschrijdende problemen én aan het benutten van
kansen?

...of ligt de oplossing primair bij andere actoren?
Zijn de euregionale activiteiten en inspanningen volgens u voldoende verbonden

met de reguliere activiteiten van de overheden, instellingen, bedrijven en
maatschappelijke organisaties in uw gebied?
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Enkele paren van contraire stellingen: welke kant/stelling kiest u en
waarom?

A. Toekomstperspectief van Euregio’s

1.

Euregio’s houden zich vooral bezig met het management van EU-INTERREG-
programma’s. De EU-gelden ter stimulering van grensoverschrijdende
samenwerking gaan steeds meer verschuiven van West- naar Oost-Europa.
Daardoor worden de Euregio’s in West-Europa in hun voortbestaan bedreigd.

2

Grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking, ook in de vorm van
Euregio’s, was er ook al in de periode voor INTERREG. Die jarenlange
samenwerking heeft tot wederzijds begrip geleid en tot concrete resultaten.
Daardoor is er bestuurlijk draagvlak ontstaan voor voortzetting van GROS en
de Euregio’s, ook wanneer EU-INTERREG-gelden zijn teruggelopen.

B. Maatschappelijk en bestuurlijk draagvlak

1.

Euregio’s zijn vooral genesteld in het openbaar bestuur (Verwaltungsndhe) en
veel minder in de bevolking (Burgerndihe). Dat is echter geen probleem zolang de
Euregio’s op een effectieve wijze maatschappelijke problemen aanpakken.

2.

Euregio’s hebben uiteindelijk ook behoefte aan draagvlak onder de bevolking.
De betrokkenheid van burgers bij de Euregio kan op zijn minst worden vergroot
door de herkenbaarheid van de Euregio te vergroten.

C. Grensgemeenten en Euregio’s

1.

Besturen van grote grensgemeenten hebben veel minder behoefte aan de Euregio
dan kleine grensgemeenten. Zij creeren hun eigen platforms met besturen van
grensgemeenten aan de andere kant van de grens en komen zo tot voor hun
burgers aansprekende resultaten. De Euregio’s moeten samenwerkende
decentrale bestuurders alleen maar praktisch ondersteunen

2.

Besturen van grote grensgemeenten die weinig of geen gebruik maken van de
Euregio als bestuurlijk platform lopen daardoor kansen mis. Dat geldt in nog
sterkere mate voor kleine grensgemeenten.
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D. Euregionale belangenbehartiging

1.

Euregio’s kunnen op eigen kracht hun specifieke euregionale belangen
behartigen bij hun nationale regeringen, nationale parlementen en Europese
instellingen.

2.

Voor een effectieve behartiging van hun specifieke belangen bij nationale
regeringen, parlementen en Europese instellingen, dienen Euregio’s de handen
ineen te slaan. De Euregio-overstijgende INTERREG-programmagebieden
kunnen daarbij leidend zijn.

E. De vormgeving van Euregio’s

1.
De daadkracht van Euregio’s kan worden vergroot door een meer eenduidige
juridische (publiekrechtelijke) structuur.

2.
De juridische en bestuurlijke vormgeving van Euregionale samenwerking is een
kwestie van (inter-)regionaal maatwerk en dat moet zo blijven.

F. Consensusgerichte besluitvorming

1.

De consensusgerichte besluitvorming zorgt er voor dat de grote euregionale
vraagstukken niet door de Euregio worden opgepakt en dat is een gemiste kans,
zeker omdat de nationale regeringen die vraagstukken veelal niet automatisch
‘overnemen’.

2.

De consensusgerichte besluitvorming is een noodzakelijke voorwaarde voor het
instandhouden van een vruchtbare bestuurlijke samenwerking in Euregionaal
verband. Breed gedragen besluiten over zogenaamde ‘ongevaarlijke’
onderwerpen, zoals de organisatie van een culturele grensoverschrijdende
manifestatie, hebben niet alleen intrinsieke waarde, maar bieden ook een
voedingsbodem om in een later stadium alsnog ‘grote’ euregionale vraagstukken
op de agenda van de Euregio te kunnen plaatsen.

Pagina 16 van 17




G. Grenslandtoets of proefregio’s

1.

Uiteenlopende nationale wet- en regelgeving op allerlei terreinen vormt nog
steeds een grote barriére voor grensoverschrijdende contacten. Een ex-ante
‘Grensland-toets’ van voorgestelde nationale wet- en regelgeving (wat zijn de
specifieke gevolgen voor de grensregio’s van voorgestelde nationale wet- en
regelgeving?) zou hier behulpzaam kunnen zijn.

2.

Een ‘Grensland-toets’ van voorgestelde nationale wet- en regelgeving zorgt voor
grote complicaties in nationale wetgevings- en beleidsvormingstrajecten: telkens
moeten dan meerdere rechtstelsels nauwkeurig in ogenschouw worden genomen.
Beter lijkt het wanneer de nationale regeringen de Euregio’s de status van
proefregio (of experimenteerregio) verlenen op die beleidsterreinen waarop
nationale wet — en regelgeving voor de grootste barrieres zorgen. De provincie
Zuid-LirSnburg, die vrijwel overal grenst aan het buitenland kan hierbij als pilot
dienen.

Den Haag, 31 oktober 2007
Pieter de Jong, senior adviseur
Raad voor het openbaar bestuur
Postbus 20011

2500 EA Den Haag
www.raadopenbaarbestuur.nl
e-mail pieter.jong@minbzk.nl

"* Dit is een van de aanbevelingen van de commissie-Hermans.
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