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VOORWOORD
 
In het hedendaagse Huis van Thorbecke doet zich al langer 
een dilemma voor. In de publieke opinie is de aandacht 
vooral gericht op de rol van het Rijk en gemeenten, en veel 
minder op de provincies. Dit uit zich ook in lage vierjarige 
opkomstcijfers van de kiezers. En dat terwijl juist de provin-
cie als middenbestuur, in het Europa van de regio’s, bij uit-
stek een rol kan spelen in een maatschappij die op velerlei 
terreinen om vernieuwende concepten vraagt. 

Met ‘Beweging in Brabant’ heeft het Brabantse provincie
bestuur ook een ambitie gesteld ten aanzien van het eigen 
functioneren. Zo stond de heidag van Provinciale Staten in 
oktober 2017 in het teken van de (agenderende) rol van de 
Staten in de netwerksamenleving. Dwingende vraag daarbij 
was hoe de Staten, gezien de enorm snelle veranderingen in 
economie en maatschappij, in de nabije toekomst hun rol 
zouden moeten pakken. Waar ligt de ruimte voor een agen-
derende rol? En hoe geef je de rol van volksvertegenwoor
digers goed vorm in die veranderende netwerksamenleving?

Als BrabantAdvies hebben wij de afgelopen periode een bij-
drage mogen leveren aan de vernieuwingsdiscussie in de 
Staten. Henriëtte Rikkoert en Alwin Groen zijn als jonge 
talenten met de verschillende Statenleden, bestuurders en 
diverse andere deskundigen in gesprek gegaan. De inzichten 
zijn verzameld in dit advies, met de mobiliserende titel: 
‘Provinciale Staten, versterk uw positie’.

Een stevige positie van Provinciale Staten in deze snel veran-
derende tijden is immers van belang voor de zichtbaarheid, 
maar vooral ook voor de kwaliteit van het provinciaal bestuur. 
En daarin heeft Brabant een traditie hoog te houden. 

Met de verkiezingen voor de deur dient zich daartoe voor 
Provinciale Staten weer een mooi momentum aan. 

Ivka Orbon 
Directeur BrabantAdvies
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Provinciale Staten, 
versterk uw positie! 
Over de staat van de democratie is veel gesproken en geschreven. Uit onder-
zoeken van de afgelopen jaren (bijv. de Legitimiteitsmonitor1 en het CPB-
onderzoek ‘Meer democratie, minder politiek’2) blijkt dat inwoners grote 
waarde hechten aan het democratisch proces, maar dat er in deze tijd een 
andere invulling aan zou moeten worden gegeven. Inwoners willen meer de 
ruimte krijgen en zich meer gehoord en vertegenwoordigd voelen door de 
politiek. 

Recent heeft ook Commissie-Remkes gepleit voor aanpassingen in het parle-
mentair stelstel die ertoe moeten leiden dat burgers die nu dreigen af te 
haken, zich weer gehoord voelen.3 Grote maatschappelijke en technologische 
veranderingen hebben er volgens de commissie toe geleid dat de regels en 
gebruiken van het parlementair stelsel niet meer in alle opzichten toereikend 
zijn. Ze acht het noodzakelijk om het stelsel toekomstbestendig te maken en 
de democratie, de rechtsstaat en het parlement te versterken.  

De inrichtingsvraagstukken van de samenleving worden complexer. De 
klimaatopgave, de noodzakelijke energietransitie, de digitalisering: ze stellen  
de overheid en de samenleving voor grote sturingsvraagstukken. De oplos-
singen dienen gevonden te worden binnen de vele netwerkstructuren die 
onze samenleving, en misschien wel Brabant in het bijzonder, rijk is. Inwoners 
willen meer de ruimte krijgen en zich meer gehoord en vertegenwoordigd 
voelen door de politiek. En een deel van de inwoners neemt ook zelf het initi-
atief en daagt daarmee de overheid uit zich daartoe te verhouden. ‘The Right 
to Challenge’ is inmiddels in onze samenleving een gevestigd begrip.

In deze context zal ook de provincie zich ten dele opnieuw moeten richten.  
De uitgangspositie voor de provincie is daarin zeker niet slecht: als midden-
bestuur met de benoemde kerntaken is er ook veel ruimte om de toegevoegde 
waarde te zoeken in de realisatie van de maatschappelijke opgaven. De ‘wat-
vraag’ gaat daarbij hand in hand met de ‘hoe-vraag’.

De legitimatievraag blijft daarbij uiteraard aan de orde. Eens per 4 jaar dient 
deze vraag zich aan, bij de Statenverkiezingen. Maar wellicht nog belangrij-
ker is de periode die daarop volgt. Want hoe vullen de Provinciale Staten in 
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een veranderende omgeving hun vertegenwoordigende, kaderstellende en 
controlerende rol in, wanneer de provincie zich meer als partner gaat opstellen, 
wanneer processen complex zijn en wanneer doelen en te behalen resultaten 
de uitkomst zijn van co-creatie met andere benodigde partners, inclusief  
burgerinitiatieven? Cruciaal daarbij is op welke momenten Provinciale Staten 
zich laten zien. De juiste timing, en dan met name de opstartfase, bepaalt 
een groot deel van de uiteindelijke effectiviteit.

Het is daarom de vraag hoe de Provinciale Staten de effectiviteit van hun rol 
bepalen in het licht van deze ontwikkelingen: Hoe kunnen de Provinciale 
Staten hun positie versterken? 
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Oproep: ‘Beperk de agenda en zoek verbinding’ 

Om die vraag te beantwoorden, heeft BrabantAdvies relevante literatuur ge
raadpleegd en gesprekken gevoerd met verschillende personen: Statenleden,  
ambtenaren, professoren bestuurskunde, trainees en maatschappelijk  
initiatiefnemers. Op basis daarvan komt zij tot de volgende conclusie: 

 ‘Om haar positie te versterken dienen Provinciale Staten’: 

1.	 De agenda te beperken tot een select aantal prominente thema’s 

Zijn de Provinciale Staten bezig met de thema’s die er 
echt toe doen? Welke zouden dat moeten zijn? En welke rol 
past daar het beste bij? 

2.	 De verbinding te zoeken met Brabant

	 A. Inwonerinitiatieven, Netwerken en Regionalisering
Hoe houden Provinciale Staten toegevoegde waarde tussen 
opkomende inwonerinitiatieven, gemeenschappelijke rege­
lingen en bestuurlijke netwerken?

	 B. Zichtbaarheid en betrokkenheid van de Brabantse inwoner
Hoe kan de zichtbaarheid van de Staten worden vergroot en 
hoe realiseren de Staten betrokkenheid van de Brabantse 
inwoner?

BrabantAdvies reikt hiervoor een lijst met concrete handvatten aan:

Via de praatplaat (de uitvouwbare poster achter in dit boekje) kunnen de 
Provinciale Staten samen in gesprek gaan over het versterken van hun positie.
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VAN HEIDAG TOT MIDTERM REVIEW

Totstandkoming van 
deze verkenning
Het thema bestuurlijke vernieuwing is niet nieuw. Al jarenlang spreken poli-
tici van verschillende bestuurslagen over hun rol in de toekomst. Variërend van 
het referendum in de Tweede Kamer tot nieuwe vormen van inwonerparticipatie 
op gemeentelijk niveau.

Terugblik: Bestuurlijke vernieuwing in de Brabantse Staten 

In de Provinciale Staten van de provincie Noord-Brabant kwam het thema de 
afgelopen jaren meerdere malen aan bod. In november 2016 werd de motie 
‘Maatwerkbeleid’ aangenomen. De Staten gaven daarin aan dat zij inwoners, 
bedrijven en maatschappelijke instellingen een grotere rol willen geven  
bij de ontwikkeling en uitvoering van beleid. 

Tijdens de Statenbijeenkomst van 30 juni 2017 is deze ambitie verder uitgediept. 

Als vervolg op de Statenbijeenkomst is BrabantAdvies gevraagd om tijdens de 
heidag van Provinciale Staten op 6 oktober 2017 - in samenwerking met 
BrabantKennis en de Zuidelijke Rekenkamer  - een bijeenkomst te organiseren 
waarbij de Staten verder nadenken over hun eigen rol. 

Tijdens de heidag heeft BrabantAdvies een werksessie geleid onder de noe-
mer ‘Provinciale Staten: blijven(d) relevant?’ Hierbij gingen Statenleden met 
elkaar in gesprek over hun eigen rol en bespraken zij wat ze willen vasthou-
den, versterken, vernieuwen en verlaten. De inzichten uit deze gesprekken 
waren een belangrijke opmaat voor dit product.

Aanpak 

Naast de inzichten uit deze heidagen, zijn relevante literatuur en beleidsstuk-
ken geraadpleegd en hebben interviews plaatsgevonden met onder andere 
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professoren van het Tilburg Center for Regional Law and Governance (TiREG) 
en de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur (NSOB), maatschappelijk 
initiatiefnemers, provinciale ambtenaren, Statenleden en trainees van het 
programma De Toekomst van Brabant (via een enquête). Een lijst van geïnter-
viewden is achter in deze publicatie te vinden. 

Op basis van deze input brengt BrabantAdvies een beknopte verkenning uit 
met concrete suggesties en handvatten hoe Provinciale Staten op een ver-
nieuwende manier kunnen gaan werken, inclusief praatplaten als instrument 
om dat gesprek vorm te geven. Het is uiteraard aan de Staten zelf of ze deze 
suggesties en handvatten benutten. Het is vooral van belang dát Provinciale 
Staten met elkaar verder in gesprek gaan en blijven over de wijze waarop ze 
hun rol invullen en hun positie kunnen versterken in een snel veranderende 
omgeving. 
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Resultaten: Beperk 
de agenda en zoek 
verbinding 
Hoe kunnen de Provinciale Staten hun positie versterken? Op basis van die 
vraag is het gesprek gevoerd met verschillende stakeholders in en rond de 
provinciale politiek. Een vraag die men alleen kan beantwoorden als er 
inzicht is in de onderliggende ontwikkelingen. Wat maakt dat de rol van 
Provinciale Staten verandert? En wat betekent dat voor de rol van de 
Provinciale Staten? 

Op basis van de gehouden interviews en geraadpleegde literatuur komt een 
belangrijk gegeven naar voren. Hoewel de aangedragen oplossingen verschil-
len, komen de ontwikkelingen die de respondenten opmerken nagenoeg over-
een. Deze ontwikkelingen zijn steeds te vangen onder een tweetal hoofdvragen. 
Het zijn wezenlijke vragen die de toekomstwaarde van de Staten bepalen en 
waarover het debat zou moeten worden gevoerd: 

1.	 De agenda van de Staten: 

Zijn de Provinciale Staten bezig met de thema’s die er 
echt toe doen? Welke zouden dat moeten zijn? En welke rol 
past daar het beste bij? 

2.	 De verbinding te zoeken met Brabant

	 A. Inwonerinitiatieven, Netwerken en Regionalisering
Hoe houden Provinciale Staten toegevoegde waarde tussen 
opkomende inwonerinitiatieven, gemeenschappelijke rege­
lingen en bestuurlijke netwerken? 

	 B. Zichtbaarheid en betrokkenheid van de Brabantse inwoner
Hoe kan de zichtbaarheid van de Staten worden vergroot en hoe 
realiseren de Staten betrokkenheid van de Brabantse inwoner?
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Wanneer de Provinciale Staten erin slagen om op deze twee hoofdlijnen 
gezamenlijke oplossingen te bedenken, kan de positie versterkt worden. 

De praatplaat geeft praktische handvatten om de verandering concreet te 
maken. Het is aan de Statenleden zelf om op basis hiervan tot keuzes te komen. 

Om een zo groot mogelijke meerwaarde te hebben voor dit proces, worden 
de ontwikkelingen hieronder verder uitgediept naar deelthema’s, beknopt 
voorzien van citaten en literatuur. Zodat niet alleen duidelijk is wat de vraag-
stukken en veranderingen zijn, maar vooral ook waarom die gewenst zijn. 

1. De agenda van de Staten 

Zijn de Provinciale Staten bezig met de thema’s die er 
echt toe doen? Welke zouden dat moeten zijn? En welke rol 
past daar het beste bij? 

Focussen 
Veel provinciale taken zijn in de loop der jaren gedecen­
traliseerd naar gemeentelijk niveau. Een logisch gevolg 
lijkt dat het werk van een Statenlid compacter en over­
zichtelijker is geworden. In de praktijk lijkt dit  
echter niet het geval. Het werk van de parttime volks­
vertegenwoordiger neemt veel tijd in beslag. Als we  
kijken naar de agenda voor Provinciale Staten staat  
deze vól met veel verschillende onderwerpen. Hebben 
Statenleden nog wel focus op waar het om gaat?

Om echt inhoudelijk van toegevoegde waarde te kunnen zijn, is het van 
belang om focuspunten te kiezen. Waar gaat de provincie over en waaraan 
kunnen Provinciale Staten echt iets bijdragen? Er zijn veel beleidsarme tra-
jecten die sneller afgerond kunnen worden, waardoor er meer ruimte blijft 
om over de wezenlijke zaken te discussiëren. Uiteraard dient er op de agenda 
plek te zijn voor verschillende thema’s, van groot tot klein, maar door een 
striktere selectie te maken, kan de effectiviteit aanzienlijk vergroot worden. 

“Waar willen PS de aankomende tijd over nadenken en waar 
kunnen zij zich écht inzetten voor Brabant en kunnen ze het 
verschil maken?” < Ambtenaar provincie Noord-Brabant > 
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Agenderende rol 
In de praktijk zetten Gedeputeerde Staten de grote lij­
nen uit en Provinciale Staten vullen dit aan. Hierdoor 
worden Gedeputeerde Staten leidend in het proces. Hoe 
kunnen Provinciale Staten hier zicht op houden en de 
juiste keuzes maken?

Julien van Ostaaijen geeft de politiek het advies om zich ‘zacht op te stellen 
naar de samenleving’, maar ‘hard op te treden richting het college’. Hij stelt  
in zijn onderzoek dat gemeenteraden veel zaken overlaten aan het dagelijks 
bestuur, terwijl ze nog veel meer uit de agenderende rol kunnen halen. Meer 
‘spelen’ en een flexibele aanpak loont.4 Over de positie van de Staten stelt hij: 
“Provinciale Staten zouden hard kunnen zijn richting Gedeputeerde Staten 
door een eigen agenda op te leggen en de samenwerking te zoeken. 
Daarnaast zijn er uitvoerende zaken die duidelijk overgelaten zouden moeten 
worden aan het dagelijks bestuur (overlaten en vervolgens achteraf toet-
sen).” Dit houdt in dat Provinciale Staten veel meer richting kunnen geven 
aan Gedeputeerde Staten en bepalen met welke onderwerpen en focus
punten Gedeputeerde Staten (naast hun eigen agenda) aan de slag moeten 
gaan. Timing is hierin zeer relevant. Juist in de eerste maanden na de verkie-
zingen hebben de Statenleden de mogelijkheid om samen te bedenken wat 
zij als belangrijkste thema’s en momenten voor de komende periode zien. 
Door dit uit te spreken richting Gedeputeerde Staten kan een krachtige  
wisselwerking ontstaan. 

“Er is behoefte aan een debat waarin je flexibel kunt zijn en 
meer ruimte creëert voor de agenderende rol. Het vraagt om 
een andere houding van Provinciale Staten en Gedeputeerde 
Staten, waarin zij optimaal tot hun recht komen” <Statenlid 
PS Noord-Brabant> 

Het idee van Van Ostaaijen lijkt in de praktijk nu nog lastig uitvoerbaar. Met 
name omdat Provinciale Staten bij het doen van voorstellen één blok dienen 
te vormen van verschillende politieke partijen met verschillende meningen. 
De centrale vraag luidt dan ook: wie is, alles bij elkaar genomen, verantwoor-
delijk voor de positie van de Provinciale Staten? Uiteindelijk is dit een geza-
menlijke verantwoordelijkheid, ten slotte gaat men samen over de finale 
besluitvorming. Hoe groter daarbij de bundeling van partijen, des te sterker 
het signaal dat aan Gedeputeerde Staten wordt afgegeven: “De gemeente 
Geldrop is een mooi voorbeeld. Daar bespreekt men samen, als geheel - coalitie 
en oppositie - welke thema’s belangrijk zijn. Vervolgens worden er wethou-
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ders bij gezocht die de thema’s het beste kunnen oppakken. De kracht van 
deze aanpak zit ‘m in de gezamenlijke inzet. Er wordt gekeken naar wat echt 
nodig is en veel minder vanuit ‘politieke partij denken’”. 

Informatievoorziening
In de media is steeds vaker te lezen dat het werk van  
een volksvertegenwoordiger veel tijd in beslag neemt en 
het soms moeilijk te combineren is met andere werkzaam­
heden.5 Hoe blijft een Statenlid, in de beperkt beschik­
bare tijd, voldoende op de hoogte om goede, afgewogen 
beslissingen te kunnen nemen? 

In de snel veranderende wereld is het een steeds grotere uitdaging om  
de juiste keuzes te maken op grote vraagstukken als digitalisering, klimaat
verandering en veiligheid. Het is belangrijk dat Statenleden oog hebben voor 
deze ontwikkelingen en hier goed op kunnen inspelen. Door te focussen op 
deze ontwikkelingen, dit type vraagstukken te thematiseren ook in relatie tot 
de provinciale rol, en daartoe gezamenlijk de relevante info te verzamelen, 
kunnen Provinciale Staten hierin een explicietere rol nemen. De vaak 
beperkte tijdsinzet van Statenleden vraagt om prioritering en ondersteu-
nende instrumenten. De respondenten geven aan dat dit op verschillende 
manieren mogelijk is, zoals het werken met een rapporteur (één of meerdere 
afgevaardigden die informatie ophalen en terugkoppelen), een externe 
expertgroep, of financieel-technische ondersteuning vanuit de griffie.  
De inzet van één of enkele rapporteurs op enkele thema’s zorgt er niet alleen 
voor dat spaarzame tijd beter wordt besteed, maar tevens dat Provinciale 
Staten zichzelf beter in stelling brengen op prominente thema’s. Huidige initi-
atieven zoals de Statenwerkgroep Omgevingsvisie tonen aan dat het nut 
heeft om deze focus uit te bouwen. Daarnaast blijft uiteraard ook de rol van 
Gedeputeerde Staten cruciaal om Provinciale Staten op de goede wijze in 
positie te brengen.

 
2. De verbinding met Brabant  

	 A. Inwonerinitiatieven, netwerken en regionalisering
Hoe houden Provinciale Staten toegevoegde waarde tussen 
opkomende inwonerinitiatieven, gemeenschappelijke rege­
lingen en bestuurlijke netwerken? 
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Initiatieven vanuit de maatschappij
Een sterk opkomende nieuwe vorm van democratie is de 
‘doe-democratie’. Hierbij wachten inwoners, bedrijven 
en maatschappelijke instellingen de politieke besluit­
vorming niet af, maar gaan zij zelf aan de slag en probe­
ren zelf de maatschappelijke kwesties op te lossen.6 

Hoewel deze ontwikkeling vooralsnog veel sterker op het lokale politieke 
niveau wordt ervaren, dient zich ook voor Provinciale Staten de vraag aan of 
en hoe ze zich verhouden tot inwonerinitiatieven die doelen op een eigen 
manier willen realiseren. 

De geïnterviewden geven aan dat de toegevoegde waarde van Provinciale 
Staten zit in het bewaken van het proces. Wanneer dit in orde is, dienen 
Provinciale Staten vooral ruimte te geven aan inwonerinitiatieven: “Als het 
merendeel van de inwoners het er mee eens is en er is aan het proces vol-
daan, dan is het ook gewoon goed”. Wel is het belangrijk om het algemeen 
belang goed in de gaten te houden, ook daar zit de toevoegde waarde van 
Provinciale Staten. 

In dit samenspel tussen politiek en samenleving is een goede onderlinge 
afstemming van belang. Burgemeesters, griffiers en gemeentesecretarissen 
van diverse gemeenten komen in het programma ‘Lokale Democratie in 
Beweging’ tot de conclusie dat verwachtingsmanagement cruciaal is in dit 
proces.7 

Onder de geïnterviewden is dit een herkenbaar thema. Ze wijzen erop dat 
deze initiatiefnemers geen blauwdruk zijn van de totale bevolking: “Laten we 
vooral beseffen dat het niet om ‘iedereen’ gaat als we het hebben over inwo-
ners die maatschappelijke initiatieven oppakken. We moeten als politiek 
vooral ook rekening houden met de rest van de bevolking”.

Deze spanning tussen de representatieve democratie en de ‘civil society’ 
vraagt ook om goede bescherming van de grondrechten. Hoogleraar 
Janneke Gerards roept daarom op om te werken met nieuwe, flexibele 
rechtsvormen, bijvoorbeeld door de verplichting van de bescherming van 
grondrechten ook op te leggen aan private partners.8 

Horizontalisering en regionale samenwerking
Andere tendensen zijn horizontalisering en regionale 
samenwerking. Bestuurders opereren steeds meer in net­
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werken. Deze netwerken en regionale samenwerkingsver­
banden zijn essentieel om maatschappelijke doelen te 
kunnen bereiken, maar bestaan vaak ook uit niet-democra­
tisch gelegitimeerde partijen. Het zijn partijen, waar­
bij een bepaald belang voorop staat. Wat betekent dit 
voor de positie van de Provinciale Staten? Wanneer wor­
den Provinciale Staten betrokken en wanneer niet meer?9

“Netwerken bestaan uit horizontale organisaties, we spreken 
dan vaak over gelijke partijen. Dat is niet het geval, het is 
altijd een selectie en dit zorgt voor uitsluiting.” < Professor/
hoogleraar in de Bestuurskunde > 

De invloed van regionale samenwerking is zeer actueel. In het meest recente 
nationale regeerakkoord wordt meer dan ooit gesproken over ‘de regio’: de 
term wordt 79 maal aangehaald ten opzichte van 12 maal vijf jaar eerder.10 
Het roept vragen op over de effecten op lokaal niveau: “Naarmate gemeenten 
meer belangrijke beslissingen samen gaan nemen, komen hun gemeentera-
den op afstand te staan. Dagelijkse bestuurders en hun ambtenaren en hun 
collega’s van de samenwerkingsorganen vormen dan een steeds sneller rij-
dende trein, waarvan raadsleden nog slechts de achterlichtjes zien.” 11

Regionalisering heeft een democratisch probleem, er is geen volksvertegen-
woordiging (besluiten zijn niet democratisch gelegitimeerd). In een enquête 
van Raadslid.nu geeft meer dan de helft van de 1.400 ondervraagde gemeen-
teraadsleden aan de ontwikkeling als bedreigend te zien voor de lokale 
democratie.12 Regionale samenwerkingsverbanden hebben bovendien geen 
financiering en geen wettelijke kaders. “Verder zijn er verschillende regionale 
samenwerkingen, die volstrekt tegenstrijdige afspraken maken en dus moeilijk 
naast elkaar kunnen bestaan”.

Het vraagstuk van regionale samenwerking speelt vooral bij gemeenteraden, 
die vanuit hun eigen financiën en couleur locale grip wensen te houden op 
gemeenschappelijke regelingen. Maar ook voor Provinciale Staten dient zich 
veelvuldig de vraag aan hoe zich te verhouden tot nieuwe netwerken en  
de toenemende invloed van regionale samenwerkingsverbanden. 

Ook hier is de rol van Provinciale Staten om het algemeen belang in de gaten 
te houden en zich steeds af te vragen of de – voor de provincie belangrijke – 
punten terugkomen.
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Kaderstellende en controlerende rol
Dit brengt ons bij de vraag hoe deze samenwerking in  
netwerken en via co-creatie zich verhoudt tot de kader­
stellende en controlerende rol van Provinciale Staten. 
Als te bereiken inhoudelijke resultaten steeds meer de 
uitkomst worden van een gezamenlijk proces met andere 
stakeholders, is het steeds moeilijker om op voorhand  
de doelen kwalitatief en kwantitatief te benoemen, om 
daarop vervolgens te controleren. 

“Er wordt vaak nog gekeken naar aantallen in plaats van hoe Gedeputeerde 
Staten het hebben gedaan en aangepakt”, geven respondenten aan. 
Provinciale Staten zouden volgens hen meer naar het doorlopend proces 
moeten kijken (is dit naar wens uitgevoerd?), dan enkel naar het eindresul-
taat. Omdat de provincie steeds vaker één van de betrokken partijen is en 
niet meer alle touwtjes zelf in handen heeft, is een dergelijke focus op het 
proces bijna niet meer weg te denken.

Ook de Rekenkamer Oost-Nederland doet de aanbeveling om meer aandacht 
te hebben voor het proces, wanneer sprake is van netwerksturing.13 Dat start 
al bij de keuze voor de aanpak door de provincie via samenwerking en net-
werken. Het is van belang deze keuze expliciet te maken en de consequenties 
voor de rol van Provinciale Staten en Gedeputeerde Staten te accepteren. 
Vervolgens kunnen binnen dit speelveld de ambities worden bepaald en de 
spelregels worden vastgesteld. 

Het NSOB-model uit de publicatie ‘Sedimentatie in sturing’ wordt binnen de 
provincie steeds meer ingezet als denkraam om de rol van de provincie te 
bepalen. Naast de van oudsher sterk aanwezige rollen van rechtmatige en 
presterende rollen, zien we de opkomende rollen van samenwerkende en res-
ponsieve overheid. Explicietere aandacht voor een keuze in deze rollen helpt 
ook Provinciale Staten in het goed vormgeven van hun kaderstellende en 
controlerende rol.14
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3 Meervoudig organiseren:  
het beheersen van 
verschillend repertoire

De meervoudigheid van overheidssturing is te vatten in vier benaderingen 

van sturing. In elk van de vier benaderingen gaat het om overheidssturing, 

in die zin dat de overheid doelen heeft en die probeert te realiseren in 

interactie met de omgeving. We kijken dus primair vanuit het perspectief 

van de overheid. Niet omdat wij vinden dat de overheid het primaire 

perspectief is voor de realisatie van publieke waarde, maar omdat wij 

geïnteresseerd zijn in hoe dat deel van de driehoek opereert. Onze analyse 

en aanbevelingen zijn gericht op de overheid.

Om de verschillende vormen van overheidssturing te onderscheiden maken 

we gebruik van een assenstelsel (zie figuur 2), waarin twee variabelen  

tegenover elkaar worden opgespannen.

Figuur 2 Vier vormen van overheidssturing (zie: Van der Steen et al, 2014). 

De presterende overheid De samenwerkende overheid

De rechtmatige overheid De responsieve overheid
in de actieve samenleving

New Public

Management

(npm)

Network

Governance

(ng)

Public

Administration

(pa)

Societal

Resilience

(sr)

Vanuit resultaten naar randvoorwaarden

Vanuit randvoorwaarden naar resultaten

Vanuit samenleving

 naar de overheid

Vanuit de overheid

 naar de samenleving

Figuur 1: NSOB-model: vier vormen van overheidssturing

	 B. Zichtbaarheid en betrokkenheid
Hoe kan de zichtbaarheid van de Staten worden vergroot en 
hoe realiseren de Staten betrokkenheid van de Brabantse 
inwoner?

Verkiezingsopkomst en betrokkenheid van de burger 
Bij de Provinciale Statenverkiezingen in 2015 kende 
Noord-Brabant met 43,6% het laagste opkomstpercentage 
van alle provincies.15 In de interviews wordt aangegeven 
dat het wenselijk is te streven naar een hoger opkomst­
percentage, om de aansluiting tussen politiek en samen­
leving te vergroten en de herkenbaarheid van de politiek 
naar inwoners te versterken. Hoe voorkomen we dat poli­
tieke partijen en politici managers zijn of worden van 
het overheidsbedrijf?16

Gezien minder dan de helft van de bevolking zijn of haar stem uitbrengt, rijst 
de vraag hoe sterk het mandaat van de provinciale politiek is. De projectlei-
ders van de Democratic Challenge (programma democratische vernieuwing 
van de VNG en ministerie van BZK) stellen dat dit niet zozeer een probleem 
hoeft te zijn. Naast het realiseren van een hoge verkiezingsopkomst is het 
wellicht nog veel belangrijker om inwoners op andere manieren te bereiken, 
buiten de verkiezingen om. Allereerst helpt een goede agendasetting door 
Provinciale Staten, om op basis daarvan pro-actief naar buiten te treden en 
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het debat ook op een toegankelijke wijze te kunnen voeren. Ook door korter 
te vergaderen (met minder interrupties) kunnen sneller besluiten worden 
genomen en wordt het volgen van een debat aantrekkelijker, in ieder geval 
voor een deel van het publiek. 

Het is uiteraard illusie dat hiervan voor de zichtbaarheid heel veel invloed  
uitgaat. De vraag blijft relevant of inwoners, organisaties of deskundigen op 
een andere manier dan eens in de vier jaar stemmen, een bijdrage kunnen 
leveren aan de besluitvorming over maatschappelijke vraagstukken.  
Nieuwe vormen van participatie zijn, naast communicatie en media, goede 
mogelijkheden om de zichtbaarheid van de Staten te vergroten. De motie 
‘Internetconsultatie’ uit de Statenvergadering van 9 november 2018 is een 
interessant voorbeeld. De aangenomen motie verzoekt Gedeputeerde Staten 
om in 2019 voor vijf onderwerpen Brabantse inwoners digitaal te consulte-
ren. De input wordt verwerkt in vijf hieraan gekoppelde Statenvoorstellen.  
Het uitvoeren van de motie en nagaan hoe dit in de praktijk uitpakt, is een 
belangrijke ontwikkeling. 

De ‘democratische thermometer’ is een instrument dat hierbij van pas kan 
komen. Het is ontwikkeld door de Tilburgse School voor Politiek en Bestuur 
en brengt in beeld hoe alternatieve vormen van democratie scoren op de 
aspecten van democratie die je probeert te veranderen. Wil je bijvoorbeeld 
weten hoe je de inclusie kunt vergroten; dan brengt de ‘thermometer’ in beeld 
welke alternatieve vormen het beste werken in jouw organisatie, hetzij een 
referendum, burgerparticipatie of participatief begroten. 

Figuur 2: Democratische thermometer

Raadswerk is Maatwerk  Tilburgse School voor Politiek en Bestuur 

5 
 

Analyse 
Wat kunnen we nu concluderen? Figuur 2 geeft aan hoe de lokale democratie (in)gekleurd wordt, maar 
ook hoe de lokale democratie gekleurd zou kunnen worden. Iedere democratievorm heeft immers zijn 
eigen sterkere en zwakkere kanten. Voor raadsleden is het zaak hiervan bewust te blijven en waar 
mogelijk daar gebruik van te maken of ten minste op in te (durven) spelen. Figuur 2 vormt dus enerzijds 
een soort thermometer aan de hand waarvan een raadslid kan vaststellen hoe het is gesteld met de eigen 
lokale democratie: hoe scoort de eigen lokale democratie op de gehanteerde vijf aspecten van 
democratie? Anderzijds vormt het een soort roadmap: welke vormen van democratie kunnen of moeten 
worden ‘bijgemengd’ om op één of meerdere aspecten van democratie beter te scoren? De roadmap kan 
zodoende worden gebruikt om de lokale democratie als geheel te versterken. 

Tabel 2: Hoe scoren de vijf vormen van democratie op de vijf democratische aspecten?  
 

Deze tabel betekent bijvoorbeeld dat…: 
1. …als een gemeenteraad ervaart dat zijn eigen lokale democratie moeite heeft met inclusie-

vraagstukken, het aan te raden is om te overwegen om een lokaal referendum te houden. Een andere 
optie (maar met minder impact op inclusie dan een lokaal referendum) is meer aandacht te hebben 
voor maatschappelijke en burgerinitiatieven. Ook het toepassen van loting kan eraan bijdragen dat 
meer mensen toegang hebben tot de lokale democratie en daar een actieve bijdrage aan leveren. Uit 
de figuur moeten we ook opmaken dat vormen van burgerparticipatie, maar ook het participatief 
begroten vaak als nadeel heeft dat hier slechts eenzijdige (selectieve) groep burgers bij betrokken is.  

2. …als een gemeenteraad ervaart dat in zijn eigen lokale democratie burgers te weinig of ontbrekende 
vaardigheden en deugden hebben, die van belang zijn voor een goed functionerende lokale 
democratie, het voor gemeenteraden aan te raden is (te blijven) inzetten op burgerparticipatie. Ook 
de andere democratievormen laten op basis van onze analyse, maar ook op basis van inzichten uit 
de verdere literatuur, zien een bijdrage aan dit aspect te kunnen leveren.  
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Zichtbaarheid & effectiviteit 
Een vraag die met de verkiezingsopkomst samenhangt, is: 
zijn inwoners, bedrijven en maatschappelijke organisa­
ties op de hoogte van hetgeen Provinciale Staten doen; 
zijn de Provinciale Staten voldoende zichtbaar?

Veel provinciaal beleid is pas op langere termijn zichtbaar en wordt vaak  
niet direct in de portemonnee van inwoners gevoeld. Ook is er steeds meer 
afstand tot inwoners gecreëerd door de decentralisaties. De afgelopen jaren 
zijn met name op het terrein van zorg taken afgestoten en ligt de focus nu 
vooral op het fysieke domein. 

In de interviews wordt aangegeven dat zichtbaarheid aan de ene kant een 
probleem is omdat deze ook gevolgen heeft voor de verkiezingsopkomst. 
Aan de andere kant wordt aangegeven dat het ook voordelen heeft, aange-
zien “in de luwte meer kan worden bereikt”. Van belang voor het democra-
tisch functioneren in het algemeen is dat haar instituties zichtbaar zijn én 
beoordeeld kunnen worden op de effectiviteit van handelen. Ondanks dat de 
provincie als instituut op bepaalde thema’s prima in de luwte kan opereren, 
heeft zij wel een verantwoordelijkheid naar haar inwoners toe. Door te laten 
zien wat de provincie doet en de inwoners hierbij ook te betrekken, krijgen 
inwoners vanzelf een mening over de thema’s en willen ze deze ook laten 
horen. Daarom kan het wel degelijk belangrijk zijn om de zichtbaarheid te 
vergroten. Dit kan door als Provinciale Staten aan ‘gezamenlijke storytelling’ 
te doen: ga als Provinciale Staten naar buiten (bijv. via communicatie en 
media) en laat zien op welke grote dossiers er het afgelopen jaar successen 
zijn geboekt. 

Design Thinking: 
Eind 2018 heeft de provincie Noord-Brabant het What-if 
Lab georganiseerd. Twee designteams creëerden een inter­
actief ontwerp op de Dutch Design Week (‘stemmen met 
afval’ en ‘artificial intelligence’) waarbij inwoners 
met een politiek thema in contact kwamen. Gezien de  
grote publieke belangstelling en media-aandacht bleek 
het What-if Lab een uitstekend middel om inwoners aan  
te haken en te laten nadenken over provinciale politieke 
thema’s. Ook in andere vormen kan ‘design’ deze rol  
vervullen: het slaan van een brug tussen politiek en 
inwoner. 
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Aanbevelingen: Concrete 
handvatten voor 
vernieuwing
Hoe kunnen de Provinciale Staten hun positie versterken? Door gezamenlijk 
het gesprek aan te gaan over de:

1	 Agenderende rol en invulling van de taken van de Provinciale Staten;
2	 Inwonerinitiatieven, netwerken & regionalisering;
3	 Zichtbaarheid en verkiezingsopkomst 

 
en hier samen oplossingen voor te bedenken. 

De hierna volgende aanbevelingen zijn concrete handvatten (oplossingen) op 
elk van de drie thema’s. 

1. De agenda van de Staten 

Praatplaat Arrow-Right Visual 1

Focussen: 
Arrow-Right	� Werk aan gezamenlijke focuspunten. Maak als Provinciale Staten na de 

verkiezingen een gezamenlijk Statenprogramma. Welke onderwerpen vin-
den de Staten gezamenlijk belangrijk? Waar willen ze de aankomende vier 
jaar mee aan de slag? Een voorbeeld is dat een coalitieakkoord op hoofd
lijnen kan worden opgesteld. Een voordeel is dat het merendeel van de 
dossiers snel afgerond kan worden en er zo meer tijd kan worden 
besteed aan dossiers met hoge impact. 

Arrow-Right	� De timing is daarbij zeer relevant. Voor de agendasetting is de periode 
direct na de verkiezingen essentieel. 

Arrow-Right	 �Zoek daarin de samenwerking. Uiteraard is dat in een politieke context 
met coalitiepartijen en oppositiepartijen een grote uitdaging. Door met  
de fracties samen te kijken wat belangrijk is, kan de agendasettende rol 
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worden vergroot. 
Arrow-Right	� Maak gebruik van Student Challenges. Hierbij krijgen studenten een 

vraagstuk voorgelegd zonder beoogde oplossing. Zo krijgen ze echt  
de ruimte om nieuwe oplossingen te zoeken. Dit levert input op om te 
agenderen. Voorbeeld is de challenge rondom ‘big data’ met studenten 
van Avans Breda en Fontys ICT Eindhoven. 

Informatievoorziening:
Arrow-Right	� Zet een medewerker van de griffie in die financiële technische kennis 

heeft. Deze medewerker doet de controle van planning en control. “In  
de praktijk blijkt dat we niet allemaal die kennis hebben en dat we deze 
realiteit onder ogen moeten zien. We moeten dan als Provinciale Staten 
wel gaan zitten op sturing.”

Arrow-Right	� Zet twee afgevaardigde Statenleden in als rapporteur om informatie op  
te halen over een thema, koppel dit als geheel terug naar Provinciale 
Staten en versterk zo de agenderende rol van Provinciale Staten. 

Arrow-Right	� Organiseer meer gezamenlijke werkbezoeken op de relevante thema’s. 
Arrow-Right	� Informatievoorziening kan via expertmeetings (zoals al gebeurt) of het 

instellen van een rapporteur (zoals bij de Europese Unie). Om politieke  
keuzes goed te kunnen maken, is het van belang een ‘externe expertgroep’ 
te formeren die input kan leveren op grote thema’s. Wat zijn de ontwikkelin-
gen, wat kunnen Provinciale Staten verwachten en hoe kunnen zij hier het 
beste mee omgaan? 
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2. Inwonerinitiatieven, Netwerken en Regionalisering 

Praatplaat Arrow-Right Visual 2

Initiatieven vanuit de maatschappij: 
Arrow-Right	� Het is essentieel om aan verwachtingsmanagement te doen en duidelijk-

heid te geven aan initiatiefnemers. Leg keuzes uit en ga onbegrip niet uit 
de weg. 

Arrow-Right	� Bij ieder vraagstuk afzonderlijk dienen PS het juiste schaalniveau te 
selecteren waarop het vraagstuk dient te worden aangepakt.

Horizontalisering: 
Arrow-Right	� Het zou een optie voor PS zijn om zich meer ín de netwerken te gaan 

begeven; mee gaan met de onderhandelingen.
Arrow-Right	� In andere gevallen is het zaak voor PS om meer los te laten. “PS zijn 

steeds meer afhankelijk van andere partijen in de maatschappij. De 
agenda wordt samen gemaakt. En dat heb je te accepteren als PS”.

Arrow-Right	� Er is een Statenwerkgroep Omgevingsvisie ingesteld, die zich focust op 
het proces van het opstellen van de visie.De Statenleden in de werkgroep 
zijn nauw betrokken bij het proces rondom het opstellen van de 
Omgevingsvisie, maar er is wel een duidelijke scheiding tussen ambtena-
ren en politiek. De werkgroepleden kunnen dan ook mee naar die netwerk-
overleggen. Bij het besluitvormingsproces kunnen vervolgens de politieke 
nuances worden aangebracht. Voordeel hiervan is dat PS al vroeg in het 
proces betrokken zijn. Er zouden meer van dit soort werkgroepen moeten 
worden ingesteld of in ieder geval een vergelijkbaar proces. 

Regionale samenwerking: 
Arrow-Right	� De provincie kan juist een rol spelen bij de afstemming en zorgen voor 

‘gelijke kansen’. 
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2. Inwonerinitiatieven, Netwerken en Regionalisering 

Praatplaat Arrow-Right Visual 2 

Initiatieven vanuit de maatschappij: 
Arrow-Right	� Nu zijn er nog weinig initiatiefnemers die direct bij Provinciale Staten  

aankloppen. De vraag is ook hoe Provinciale Staten zich willen verhouden 
tot de beweging van opkomende initiatieven in de maatschappij. Daarbij 
dient een balans te worden gevonden tussen het benutten van de toe
gevoegde waarde ervan, met aandacht voor inclusie. Het creëren van  
de juiste wederzijdse verwachtingen is essentieel. 

Arrow-Right	�� Bij ieder vraagstuk afzonderlijk dienen Provinciale Staten het juiste 
schaalniveau te kiezen waarop het vraagstuk dient te worden aangepakt. 
Voor inwonerinitiatieven zijn gemeenten het eerste aanspreekpunt. 
Provinciale Staten hebben daarin vaak een meer secundaire rol, maar 
kunnen hierin wel faciliteren. 

Horizontalisering en regionale samenwerking: 
Arrow-Right	� Het zou een optie voor Provinciale Staten zijn om zich meer ín de netwerken 

te gaan begeven, zodat ook op meer informele wijze voeling wordt gehou-
den met ontwikkelingen die voor provinciaal beleid van belang zijn.  
In andere gevallen is het zaak voor Provinciale Staten om meer los te 
laten. “Provinciale Staten zijn steeds meer afhankelijk van andere partijen 
in de maatschappij. De agenda wordt samen gemaakt. En dat heb je te 
accepteren als Provinciale Staten”.

Arrow-Right	� Er is een Statenwerkgroep Omgevingsvisie ingesteld, die zich focust op 
het proces van het opstellen van de visie. Zij zijn nauw betrokken bij het 
proces rondom het opstellen van de Omgevingsvisie, maar er is wel een 
duidelijke scheiding tussen ambtenaren en politiek. Zij kunnen dan ook 
mee naar die netwerkoverleggen. Bij het besluitvormingsproces kunnen 
dan de politieke nuances worden aangebracht. Voordeel hiervan is dat 
Provinciale Staten al vroeg in het proces betrokken zijn. 

Kaderstellende en controlerende rol:
Arrow-Right	� In geval van netwerksturing en regionale samenwerking is het van belang 

bewuste keuzes te maken voor deze aanpak, daartoe de ambities te  
formuleren en de spelregels af te spreken. Het NSOB model met verschil-
lende rollen kan helpen als kader om het gesprek in Provinciale Staten 
hierover goed te voeren. 
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3. Zichtbaarheid en Betrokkenheid 

Praatplaat Arrow-Right Visual 3 

Zichtbaarheid en betrokkenheid van de Brabantse inwoner: 
Arrow-Right	� Door een scherpere agendering en door te focussen op een select aantal 

thema’s, is het duidelijker voor inwoners waar de provincie over gaat en 
kan hiermee de zichtbaarheid worden vergroot. 

Arrow-Right	�� Aan de hand van instrumenten zoals de democratische thermometer kan 
worden nagedacht over de meest effectieve vorm om betrokkenheid van 
burgers te realiseren mét aandacht voor de democratische aspecten. 

Communicatie en media:
Arrow-Right	 Communicatie
•	 Gezamenlijke storytelling door Provinciale Staten. Deel een palet aan 

successen. Waar zijn de Staten trots op? 
•	 Zet scholen en startups in om tot nieuw te agenderen punten te komen 

of informatie op te halen. 
Arrow-Right	 Media
•	 Provinciale Staten zijn afhankelijk van media. Zet duidelijk in op lokale 

media en sociale media. 

Nieuwe instrumenten:
Arrow-Right	� Organiseer inwonerbetrokkenheid. Bijvoorbeeld door inwoners, tegelijk 

met de Provinciale Statenverkiezingen, te laten stemmen op een aantal 
actuele onderwerpen. Elk onderwerp heeft vijf meerkeuze-opties. 
Uiteindelijk komt er een uitslag met percentages en dit resultaat geeft 
input voor het coalitieakkoord. Dit zorgt dat inwoners meer betrokken 
worden bij de inhoudelijke thema’s. Voor de duidelijkheid: het betreft  
geen referendum. 

Arrow-Right	� Betrek de consultatie van inwoners bij het vormgeven van Statenvoorstellen, 
zoals staat verwoord in de motie ‘internetconsultatie’ (aangenomen 
november 2018). Bevraag inwoners van Brabant op een select aantal  
thema’s en neem de input mee in een Statenvoorstel. 

Arrow-Right	� Hanteer Design Thinking om bewustwording over de provinciale thema’s 
bij inwoners te vergroten.
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Tot slot 
Het veranderen en versterken van politieke processen is een traject van de 
lange adem, dat zich uitstrekt over meerdere jaren. Wanneer het enthousiasme 
wordt gewekt bij de Statenleden zelf en de ‘lampjes gaan branden’, kan het 
echter snel gaan.

Wacht daarbij niet tot de volmaakte oplossing is gevonden, maar ga vooral 
aan de slag. Kies een thema uit en ga experimenteren. “Je moet ergens met 
een eerste stap beginnen. En ga daarbij de ongemakkelijkheden niet uit de 
weg,” zoals één van de respondenten het verwoordde. Interactieve vormen, 
zoals de Statenwerkgroep Omgevingsvisie, tonen aan dat er stappen worden 
gezet. Met dit advies hopen wij ook de nieuwe Staten in de toekomstige 
bestuursperiode inspiratie en concrete handvatten mee te geven om dit  
proces voort te zetten. 

Tot slot willen wij Provinciale Staten graag meegeven dit proces vooral in 
gezamenlijkheid aan te vliegen: het denken in gemeenschappelijk belang is 
zeer waardevol. Door gezamenlijk te kijken waar men als Staten voor staan 
en zich af te vragen “Waar willen we ons als Staten op focussen?” kunnen 
Provinciale Staten en Gedeputeerde Staten zichzelf veel meer in hun kracht 
zetten. Als een gezamenlijk front in een krachtenveld dat steeds verandert. 
Staten, versterk uw positie! 
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PROVINCIALE STATEN,  VERSTERK UW POSITIE! 

De Provinciale Staten (PS) van Noord-Brabant staan voor een uitdaging. 
Verschillende ontwikkelingen in de samenleving hebben effect op de positie 
en het (democratisch) functioneren van de provinciale politiek. Het is van 
belang dat de Provinciale Staten hierop anticiperen en hun positie versterken, 
zodat de Staten ook in de toekomst hun rol effectief kunnen blijven voeren. 

Om haar positie te versterken, roept BrabantAdvies Provinciale Staten op  
om het volgende te doen:

1.	 �De agenda te beperken tot een select aantal prominente thema’s  
Zijn de Provinciale Staten bezig met de thema’s die er echt toe doen?  
Welke zouden dat moeten zijn? En welke rol past daar het beste bij? 

 
2.	 De verbinding te zoeken met Brabant   
	� A. Inwonerinitiatieven, Netwerken en Regionalisering 

�Hoe houden Provinciale Staten toegevoegde waarde tussen opkomende 
inwonerinitiatieven, gemeenschappelijke regelingen en bestuurlijke 
netwerken? 

	� B. Zichtbaarheid en betrokkenheid van de Brabantse inwoner  
�Hoe kan de zichtbaarheid van de Staten worden vergroot en hoe  
realiseren de Staten betrokkenheid van de Brabantse inwoner? 

Via de praatplaat (de uitvouwbare poster achter in dit boekje) kunnen de 
Provinciale Staten samen in gesprek gaan over het versterken van hun positie. 
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