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SAMENVATTING

Ruimtelijke typologieén, of indelingen, geven uitdrukkingaan de heer-
sende beleidsopvattingen over de ruimte.

Typologieén hebben soms vooral een analytische functie (hoe functio-
neren ruimtelijke ontwikkelingen), en soms vooral een sturende (hoe
kunnen ruimtelijke ontwikkelingen worden gestuurd).

Inveel gevallen blijken de analytische typologieén geschikt te zijn voor
hetdoel waarvoor ze zijn opgesteld. De typologie bebouwd gebied is
bijvoorbeeld erg goed te gebruiken voor het meten vaninbreiding.
Inveel gevallen zijn sturingstypologieén succesvol als het gaatom het
overbrengenvan eenboodschap. Typologieénvormenals hetware een
taal diedoor alle betrokken partijen wordt begrepen.
Eenrisicovantypologiegebruikis datoverheden zich vastbijtenineen
typologie, zonder datdie tot beter beleid leidt. Zo fixeren rijk en ge-
meenten zich bijvoorbeeld te veel op de woonmilieutypologie, terwijl
deze zeker op gemeenteniveau zijn doel voorbijschiet. De typologie
vindt namelijk geen aansluiting bij de dagelijkse woningbouwpraktijk en
bijde belevingvan bewoners.

Sturenvia nationale typologieén wordtin de huidige praktijk van decen-
tralisatie steeds moeilijker. Typologieén krijgen daardoor vaker het
karaktervanreferentiebeelden, en hunafbakeningen worden minder
concreet; ze gaan meer lijken op ruimtelijke concepten.

Achtergrond
In het ruimtelijk beleid wordt veel gebruik gemaaktvan typologieén: indelin-
genvanderuimte die zijn gemaakt aan de hand van vooraf gestelde criteria.
Dezetypologieén kunneninverschillende fasenvan de beleidscyclus een rol
spelen, op nationaal niveau maar ook op provinciaal en gemeentelijk niveau.
Zowel de kenmerkenvantypologieén als detoepassingen doorwerkinger-
vanin hetbeleid verschillen echter sterk. De centrale vraagvan deze studieis
daarom: welke rol spelentypologieénin hetbeleid, enin hoeverre zijn ze
succesvolin hetvervullenvandierol? Om deze vraag te kunnen beantwoor-
denbestuderenwe het gebruik vantypologieén voor vier beleidsthema’s:
woonmilieu, bebouwd gebied, detailhandelslocatie en achterstandswijken.
Hetdoelis beleidsmakers bewustte maken van de manieren waarop nationa-
le, ruimtelijke typologieén als beleidsinstrument worden ingezet, welke
afwegingen daarbij komen kijken en welke risico’s dat met zich meebrengt.

Woonmilieus

Woonmilieudifferentiatie is een prominent beleidsthemain de ruimtelijke
ordening. De woonmilieutypologie van het ministerie van vRoM is daarbij
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eenveel gehanteerde indeling: centrumstedelijk, buitencentrum, groenste-
delijk, centrumdorps en landelijk wonen. Met deze typologieis hetingewik-
kelde concept woonmilieus concreet gemaakt.

Bovendien heeft de typologie van woonmilieus op nationaal niveau het
denkenintermenvanvraagenaanbod gestimuleerd. Ze heeft bijgedragen
aan hetbesef dater eentekortisaan centrumstedelijke en groene woonmi-
lieus. Die functie heeftde typologie kunnen vervullen door haar eenvoud.

Voor gemeenten en provincies is de typologie van woonmilieus echter
minder bruikbaar. Devijfdelingis bijvoorbeeld niet geschikt om de vraag naar
woonmilieus op buurtniveau op een betrouwbare manierin beeld te bren-
gen. Ook eenverfijningin tien of dertien categorieén voor toepassing op pro-
vincieniveau blijft deze problemen houden. Doordat de woonmilieutypolo-
giezo algemeenvan karakteris, kan dit op gemeenteniveau leiden tot eigen-
standigeinterpretaties van dezelfde typologie, of tot de ontwikkeling van
alternatieven. Een enanderkan leiden tot verwarring bij de communicatie
tussen provincies en gemeenten, omdat cijfers en definities verschillen.

Bebouwd gebied
Detypologie bebouwd gebied heeft zich ontwikkeld tot een referentiekader
voor hetbeleid gericht op hetbehoud van het contrasttussen stad enland. De
typologie deelt Nederlandin, in twee klassen: bebouwd gebied en buitenge-
bied. Het belangrijkste doel van deze typologie is het meten van intensive-
ring: hetaantal nieuwe woningen dat is gerealiseerd binnen de bestaande
steden endorpen. Daarvooris ze ook geschikt, onder de voorwaarde dat dui-
delijkheid bestaat over wat wordt gemeten (bijvoorbeeld het bruto of netto
aantal woningen), en dat er rekening wordt gehouden met naijleffecten.

Detypologieis een zeer gedetailleerde afbakening van stedelijk gebied.
Op enkele gevallen nais die grens ook een goede benaderingvan de ‘ervaren’
grensvan de bebouwde kom. Hiermee is hetrijk erin geslaagd zijn doelstel-
lingten aanzien van hetstedelijk enlandelijk gebied expliciet te maken, en
daarmee ook afrekenbaar. De hoop datde BG2000-typologie de norm zou
zijnvoor alleintensiveringsdoelstellingen op lager niveau, is echter nog niet
bewaarheid. Sommige provincies en gemeenten passen de grens toe, en zijn
daar gedeeltelijk succesvolin. Andere kiezen hun eigen typologie en doel-
stellingen. BG2000 heeftdan ook alleen een functie voor nationale monito-
ringenals handreiking naar lokale overheden. Doordat hettypologiegebruik
endedoelstellingen uiteenlopen, zijn de ambitieniveaus van provincies en
gemeenten moeilijk met elkaar te vergelijken. Dit nadeel isinherentaan de
gedecentraliseerde bevoegdheden ten aanzien van dit beleidsterrein.

Detailhandelslocaties
Detailhandelsontwikkelingen werden gereguleerd metbehulp van eentypo-
logie van detailhandelslocaties en branchering. Momenteel laat 96 procent
van de detailhandel in Nederland zich volgens deze pov/Gbv-indeling classi-
ficeren. Winkelgebieden hebben zich dus grotendeels aangepastaan de
indeling zoals die door de overheid is opgelegd. Op deze manier heeft de
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typologie duidelijk bijgedragen aan bepaalde beleidsdoelen, zoals hetin
stand houdenvan levendige binnensteden en van een fijnmazig winkelpa-
troon. De consequente toepassingvan de typologie wrong echter steeds
meer met de ontwikkelingen, zoals grotere winkels of innovatieve winkel-
formules. Bovendien leidde de strikte indeling tothoge grondprijzen, die uit-
eindelijk moesten worden doorberekend aan de consument.

Om ditteverbeterenisdit strenge beleid in de Nota Ruimte losgelaten; het
rijk gebruikt nu eentypologie vanvestigingsmilieus als referentiebeeld voor
de gewenste ruimtelijke verdeling van winkels. Deze typologie mist echter
een concrete onderbouwing om de stad daadwerkelijk goedin locatietypen
teverdelen. De vestigingsmilieus zijn echter zo weinig sturend dat de provin-
ciesteruggrijpen op de oude PDV/GDV-typologie.

Achterstandswijken
Hetrijk heeftzich de afgelopentien jaar van uiteenlopende typologieén
bediend om achterstandswijken te onderscheiden. De belangrijkste zijn: de
RIGO-typologievanvoor-en naoorlogse wijken, de wijktypologie van pro-
blemen en dynamiek diein de Nota Wonen uit2000 werd geintroduceerd, de
aandachtswijken en totslotde (56) prioriteitswijken. Elk van deze typologie-
enheefteenanderdoel, respectievelijk: hetbepalenvan hettotale budget
voor hetinvesteringsbudget stedelijke vernieuwing (isv), het bepalen van
kansenen problemen van wijken, hetinzichtelijk maken van de achterstands-
problematiek en het prioriteren van wijken.

Door op nationaal niveau analyses uitte voeren met deze typologieén,
heefthetrijk zijninzichtvergrootin de heersende wijkproblematiek en de
mogelijkhedenvoorherstructurering. De analyses schieten echter tekort
zodra hetaankomt op lokale uitvoering. De prioriteitswijken zijn wat dat
betrefteenverbetering: afbakeningvanvoor herstructurering kansrijke wij-
ken op basis van ervaringen en kennis van de steden zelf. Doordat de steden
zelfhun probleem- en herstructureringswijken bepalen, bestaan er tussen de
steden grote verschillen. Zo bestrijken de prioriteitswijken in de ene stad een
veel groter gebied danin de andere. Hetis dan ook niet teachterhalenin
welke mate elke stad de meest kansrijke wijken heeft geselecteerd. Het rijk
gaatde prioriteitswijken wel als basis voor monitoringvan hetisv-beleid
gebruiken. Wat er met de uitkomsten van die monitoring gebeurt, is voorals-
nog onduidelijk. Zeker is wel dat de wijken onderling niet te vergelijken zijn.
Het blijft lastigom een ‘decentrale typologie’ te combineren methetsturen
enmonitorenvan ‘centrale doelstellingen’.

Typologieén voor analytische doeleinden
Ten eerste hebbentypologieénin het ruimtelijk beleid een analytische func-
tie. Ze helpen ruimtelijke patronen te herkennen envoorzien het beleid daar-
meevan een kennisbasis of spelen een rol bij het monitoren van ontwikkelin-
gen.

Inveel gevallen blijken deze analytische typologieén geschikt te zijn
voor hetdoel waarvoor ze zijn opgesteld. De typologie ‘bebouwd gebied’ is
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bijvoorbeeld erg goed te gebruiken voor het metenvaninbreiding. De
bebouwd-gebiedsgrensis namelijk een goede benaderingvan de grenzen
van dorpen en steden zoals ze door de meeste mensen worden ervaren.

Inandere gevalleniseentypologie minder gelukkig gekozen. Diezelfde
bebouwd-gebiedstypologieis bijvoorbeeld minder geschikt om de toename
vanverspreide bebouwingte onderzoeken. Ook de woonmilieutypologieis
niet geheel geschiktvoor hetbepalenvan devraagnaarenhetaanbodvan
woonmilieus. De uitkomsten vanvraagen aanbod moeten meteen grote
onzekerheidsmarge worden benaderd door definitieproblemenvan de
woonmilieutypologie en methodische vraagtekens bij de manier waarop
gewenste woonmilieus worden uitgedrukt. Hierdoor is het de vraagin hoe-
verre de resultaten daadwerkelijk als basis kunnen dienen voor beleid.

Typologieén voor sturingsdoeleinden
Tentweede hebbentypologieén vaak een sturende functie. Sturende typolo-
gieén moeten helpen ontwikkelingenin bepaalde banen te leiden.
Sturingstypologieén zijn vaak het gevolg van een beleidsbeslissing, de uit-
komstvan een politiek en bestuurlijk proces. In hoeverre een typologie daad-
werkelijk kan helpen bij hetsturen, varieert nogal.

Veeltypologieén zijn slechts globaal omschreven. De formulering wordt
bewustvaaggehouden, omdat hetrijksbeleid alleen eenrichting wil aange-
ven ende concrete uitvoering overlaataan de lagere overheden. Dit geeft
meteen de spagaat weer waarin het nationale ruimtelijk beleid opereert.
Zonder een concrete typologie, is het voor de rijksoverheid moeilijk om dui-
delijk te maken wat de doelen van het beleid zijn en om te meten of het beleid
succesvol is. Eenstrikte typologie die richting geeft en monitoring achteraf
mogelijk maakt, druist echterin tegen het decentrale karakter van het huidige
ruimtelijkeordeningsbeleid.

Eendirecterelatie tussentypologie en hetsuccesvan het beleid is moeilijk te
leggen, omdat ditsucces ook afhankelijk is van veel andere factoren. In veel
gevallen zijntypologieén succesvol als het gaatom het overbrengen van een
boodschap. Typologieénvormen als het ware een taal die door alle betrokken
partijen wordt begrepen. Worden typologieén gehanteerd als een hard crite-
rium, dan hangthetsuccesvan detypologie af van de stevigheid van het
onderliggende politieke compromis. De mate waarin structuurfondsen bij-
voorbeeldterechtkomen op de plek waar ze het hardst nodig zijn, hangt niet
afvan detypologie, maarvan de politieke beslissingom de typologie zo in te
richten dat Flevoland in aanmerking komt, in plaats van Oost-Groningen. Als
typologieén worden gebruiktals een min of meer vrijblijvende richtlijn (zoals
bij woonmilieus, bebouwd gebied en vestigingsmilieus), is het lastiger te eva-
luereninhoeverre de typologie heeft bijgedragen aan het succesvan het
beleid.

Eenrisicovantypologiegebruikis datoverheden zich vastbijtenineen
typologie, zonder datdie tot beter beleid leidt. Zo fixeren rijk en gemeenten
zich bijvoorbeeld te veel op de woonmilieutypologie, terwijl deze zeker op
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gemeenteniveau haar doel voorbijschiet. De typologie vindt namelijk geen
aansluiting bij de dagelijkse woningbouwpraktijk en bij de beleving van
bewoners.

Tot slot
Sturenvia nationaletypologieén zal steeds moeilijker worden in de huidige
praktijk van decentralisatie. Het rijk komtimmers steeds verder af te staan van
deuitvoeringvan het ruimtelijk beleid, en hetaantal betrokken publieke en
private partijen neemttoe. Typologieénkrijgen daardoor vaker het karakter
van referentiebeelden, en hun afbakeningen worden minder concreet; ze
gaan meer lijken op ruimtelijke concepten. Verder zullen ze in toenemende
mate concurrentie krijgen van typologieén die wel aansluiten bij de lokale
beleidspraktijk. Zowel devormals het gebruik van typologieén zal dus mee
veranderen met de organisatie van het ruimtelijk beleid. En datis logisch: de
essentievan ruimtelijke typologieén is dat zij uitdrukking geven aan de heer-
sende beleidsopvattingen.
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INLEIDING

Beleidis doordrongen van ruimtelijke indelingen, ofwel typologieén. Een
kleine greep uitde nota’s laat zien hoezeer het beleid probeert groepen en
gebiedente definiéren en af te bakenen (figuur1en 2). Datis niet verwonder-
lijk: overheden hebben dieindelingen nodigom keuzesin hun beleid te kun-
nen maken. Sociaal-economisch beleid baseert zijn maatregelen bijvoor-
beeld op classificaties van personen naar inkomen of arbeidsongeschiktheid.
En ruimtelijk beleid doet dat door onderscheid te maken tussen kernzones en
perifere gebieden, of richt zich specifiek op bedrijventerreinen of platte-
landsgebieden.

Weinig mensen zullen stilstaan bij ruimtelijke typologieén als zodanig,
terwijl dit wel de moeite waard is. Een keuze voor een bepaalde ruimtelijke
typologie kan namelijk verstrekkende gevolgen hebben voor de ruimte - net
zoalseenindeling naar arbeidsongeschiktheid grote gevolgen heeftvoorde
personenin kwestie. En zoals bij elke keuze, is de toewijzing van een gebied
aan een bepaalde categorie vaak discutabel.

Variatieintypologieén

Eenvluchtige blik op figuur1laat zien dat er een grote variatie bestaat aan
typologieén. Zowel de kenmerken van typologieén als de toepassingen
doorwerking ervanin beleid, verschillen sterk. We noemen vier veel voor-
komende kenmerken (figuur 2).

Typologieénvariéren bijvoorbeeld in concreetheid. Zois ‘bebouwd
gebied’ zeer gedetailleerd afgebakend met behulp van complexe criteria,
terwijl de ‘vestigingsmilieus’ uit de Nota Ruimte slechts een algemene om-
schrijvingvan de driedelingvan de stad geven. Vaak zijn typologieénin de
beleidsnota’s nogvaag, en worden zij pas concreet gemaakt als het beleid
wordt afgerekend (gemonitord).

Typologieénlijken nogal eens niet met de werkelijkheid overeen te stem-
men. Bunnik hoort bijvoorbeeld niet bij het ‘stadsgewest’ Utrecht, terwijl het
dorp zeer nauw verbonden is met de stad voor de werkgelegenheid en voor-
zieningen. En het plaatsje Stompwijk is een klein dorp, maar wordtdoor
VROM als stedelijk ‘buitencentrum woonmilieu’ geclassificeerd.

Verder werktde enetypologie meerdoorinhetbeleid dan deandere. De
‘koersgebieden’ uitde Vierde Nota vrijwel kent niemand meer, maar de nati-
onale ‘'woonmilieutypologie’is totin veel gemeentenota’s doorgedrongen.

Totslot noemen we de verschillende manieren waarop ruimtelijke indelin-
gentotstand komen. De keuze van ‘economische kernzones’ isonderwerp
vanlangdurig debat, terwijl eentypologie als ‘bebouwd gebied’ geruisloosin
nota’swordtopgenomen.
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Dekenmerken enverschillenroepenvragen, of zelfs verwondering op. De
manier waarop typologieénin het beleid worden gebruikt, lijkt bijna wille-
keurig. Waarom s de ene typologie bijvoorbeeld concreet, en de andere zo
vaag? Hoekan hetdatertypologieénin omloop zijn die niet lijken overeen te
stemmen met de werkelijkheid? Hoe komt het dat een term als ‘woonmilieu’
wel eenlangleven beschorenis, en ‘koersgebied’ niet? En watis de reden dat
deenetypologie zoveel discussie opwekt, terwijl de andere zonder weer-
stand in beleid wordt opgenomen? In deze studie proberen we te achterhalen
welke rationele overwegingen er schuilgaan achter de definities en het
gebruik vantypologieén.

Doel en onderzoeksvraag

Hetdoelvan deze studieis beleidsmakers bewust te maken van de manieren
waarop nationale, ruimtelijke typologieén als beleidsinstrument worden
ingezet, welke afwegingen daarbij komen kijken, en welke risico’s dat met
zich meebrengt. De centrale vraagvan dit onderzoek luidt dan ook: "Welke
rol spelentypologieénin beleid, en hoe succesvol zijn typologieénin het
vervullenvandierol?’ De gekozen typologieén hebben een nationale dek-
kingsgraad en zijn daarmeein de eerste plaats relevantvoor het rijksbeleid,
maar ze kunnen ook een aanzienlijke rol spelen voor de provincies en
gemeenten.

Vier casestudy’s

Om hetgebruik vantypologieén goed te kunnen doorgronden hebben we
ervoor gekozen ditte onderzoekenin een beperktaantal casestudy’s. In deze
casestudy’svolgen we het gebruik van typologieénvoor vier beleidsthema's.
Dethema’sin de cases zijn gekozen omdat ze momenteel relevant zijn voor
het Nederlandse ruimtelijk beleid. Elk themais bovendien op een eigen
manier ruimtelijk vertaaldin een typologie, metuiteenlopende doelen.

Deeerste case betreft hetthemawoonmilieu. Voor ditthema speeltde
woonmilieutypologie van het ministerie van vRom een cruciale rol. Deze
karakteriseringvan woonwijkenisin hetleven geroepen om de vraagvan de
woonconsument kwantitatief te kunnen vergelijken met hetaanbod van
woonmilieusin de huidige en toekomstige woningvoorraad. In de tweede
casestaat hetintensiverenvan de bestaande stad centraal. Dit beleidsstreven
is geoperationaliseerd metdetypologie bebouwd gebied. Afspraken over
inbreiding worden gekoppeld aan deze heel concrete, gedetailleerd uitge-
werkte typologie. De derde case is gewijd aan detailhandelslocaties. In het
verleden stuurde detailhandelsbeleid de ontwikkelingen metde pov/GDV-
typologie, nu gebeurtdat met het ruimere begrip vestigingsmilieus. In de
vierde case gaat het om aandachtswijken. Hiervoor zijnin de afgelopen tien
jaarvierverschillende typologieén gehanteerd, zowel voor het verdelen van
geld, alsvoor hetidentificerenvan problemen en kansen.
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Figuur1. Ruimtelijke typologieén: een greep uitverschillende beleidsnota’s
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Leeswijzer

Eerstleggen wein hettweede hoofdstuk kort uit wat we met ruimtelijke
typologieénbedoelen, enhoedeze eenrol spelenin beleid. In de daarop
volgendevier hoofstukken komen devier casesaan bod. De vier casestudy’s
zijn opgebouwd volgens eenvast stramien: eerst wordt de beleidscontext
beschreven, gevolgd door de aanleiding om typologieénvoor het betreffen-
debeleidsthemain te zetten. Daarna gaan wein op het doel, de kenmerken en
deuitwerkingvan de gehanteerde typologie, en we analyserenin hoeverre
detypologie geschiktisvoor hetdoel waarvoor ze bedoeldis. Tenslotte
bespreken we hoe de typologie wordt gebruikt door het rijksbeleid, en hoe
detypologieisopgepaktdoor provincies en gemeenten. In het slothoofdstuk
wordtinalgemene zin besproken hoe het rijk omgaat met typologieén, waar-
bijwe putten uitde voorbeelden uit de cases, aangevuld metandere typolo-
gieén.

Hetboek wordtafgesloten met een bijlage waarin enkele typologieén
nader worden beschouwd. Deze bijlage geeft een overzichtvanallein de
tekst genoemde typologieén. Van elke typologie worden kort het doel en de
belangrijkste kenmerken beschreven, meteen kleineillustratie in een kaart-
beeld. Detypologieén zijn per thema gegroepeerd. Noemenswaardige over-
eenkomsten enverschillen wordenin de begeleidende tekst toegelicht. De
bijlage biedt geen compleet overzicht, maar geeft wel eenindruk van de rijk-
domaantypologieén endeverwarring die ze kunnen opleveren.
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Figuur2.Viervoorbeeldenvan ruimtelijke typologieén

a.Economische kerngebieden.

Bron: Nota Ruimte (VRO M 2005)
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c.Stadsgewest Utrecht.

Bron:RPD (2000)
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b.Bebouwd gebied 2000, afgeleid van de css Bodemstatistiek.

Bron:VROM (2004).

7// Bebouwd gebied 2000

d.Hetdorp Stompwijk als stedelijk buitencentrum woonmilieu.

Bron:vROM/ABF Research (2002)
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TYPOLOGIE: DEFINITIE EN TOEPASSING IN BELEID

Wat verstaan we nu eigenlijk onder ruimtelijke typologieén? Waarnemen
isindelen; iedereen die de wereld om zich heen bekijkt, deelt die wereld in.
De uitspraak ‘De Nederlandse economie groeit minder hard dan derestvan
Europa’, kan niet worden gedaan zonder Nederland af te bakenen. Ook voor
de constatering datsteeds meer speeltuinen verdwijnen uit de binnenstad, is
inons hoofd een definitie nodigvan ‘speeltuin’ en een zekere omlijning van
diebinnenstad. Ditsoort ruimtelijke indelingen wordt ook wel ruimtelijke
typologieén genoemd.

Watis een ruimtelijke typologie?

Indit boek definiéren we een ruimtelijke typologie als eenindelingvan de
ruimte die is gemaaktaan de hand van vooraf gestelde criteria. Een wijk-
afbakening op basis van eensociaal-economische achterstand van de bewo-
ners levertbijvoorbeeld de typologie aandachtswijken op. Ook het trekken
van een grens op basis van vooraf vastgestelde morfologische kenmerken
mondtuitin eentypologie, zoals bebouwd gebied.

Administratieve en statistische eenheden, zoals gemeenten, wijken en
postcodegebieden, worden in deze studie niet beschouwd als typologie.
Ditsoorteenhedenisvaak een bouwsteen voor typologieén, zoals achter-
standswijken of stadsgewesten.

Ook het begrip ruimtelijk conceptvalt buiten onze definitie van typologie.
Eenruimtelijk conceptis een visie op de ruimte, zoals de ‘netwerkstad’ of
nieuwe vormenvan ‘landelijk wonen’. Deze concepten worden niet exact
afgebakend, maar dienenals referentiebeeld voor hetbeleid. Eentypologie
is daarentegen heel concreet, eninstrumenteel. Inveel gevallenis eentypo-
logie een concrete uitwerking van een concept. Zo geeft het concept stads-
gewest schetsmatigaan hoe de ruimte werkt of moet gaan werken; de typo-
logie stadsgewest operationaliseert dat concept door gemeenten concreetin
te delen op basis van woon-werkrelaties. Hiermee is overigens meteen aan-
gegeven datde scheidslijn tussen de twee begrippen niet altijd even duidelijk
is.

Typologieinhetbeleid

Traditioneel gezien bestaat ‘de beleidscyclus’ uit: onderzoek en/of visie-
vorming, beleid, uitvoering en monitoring. In de praktijkis overigens lang
niet altijd sprake van eenlogische cyclus; verschillende fasen kunnen heel
goed gelijktijdig plaatsvinden, bijvoorbeeld doordat verschillende bestuurs-
niveaus zich op hetzelfde moment meteen verschillende fase bezighouden.
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Indeze studierichten we ons wel op de afzonderlijke fasen van de beleids-
cyclus, omdat hettypologiegebruik zo beter is te analyseren.

We veronderstellen dat ruimtelijke typologieén voor elke fase van deze
cyclus een duidelijkdoel dienen. Zo zal het beleidsvoorbereidend onderzoek
gebruik makenvantypologieén om ruimtelijke ontwikkelingen te duiden.
Bijhetformulerenvan beleid worden typologieén gebruikt om gewenste
toekomstsituaties uit te drukken. De beleidsuitvoering benut typologieén om
daadwerkelijk afspraken te maken met lagere overheden, omregelgeving te
koppelenaan gebieden, of om geld te verdelen. Ten slotte zet het rijk typolo-

gieéninom (hetsuccesvan) zijn eigen beleid te kunnen monitoren.

Hetgebruik vantypologieén brengtrisico’s met zich mee. Wanneer de
contexten alternatieven niet goed zijn uitgelegd, kan een typologie namelijk
eenbeperkendeblikin de hand werken en daardoor verkeerd begrepen wor-
den. Ook kan de definitievan eentypologieinvloed hebben op hetsuccesvan
hetbeleid. Typologieén zijn in die zin enigszins vergelijkbaar metindicatoren
of statistische informatie. Het is een bekend gegeven dat overheden zich vaak
laten leiden door de uitkomst van éénindicator, terwijl de werkelijkheid ach-
terdeindicator veel genuanceerderis. Verderis hetin een beleidscontext
heel normaal om consensus te zoeken over de manier waarop eenindicator
wordt geformuleerd. De definitie van eenindicator heeftinvlioed op de
manier waarop hetsuccesvan beleid wordt gemeten. In devolgende hoofd-
stukken zullen we zien of deze beredeneerde eigenschappen zich inderdaad
voordoeninhetgeval van devier casestudy’s.

INDELEN EN AFBAKENEN
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WOONMILIEUS

Woonmilieudifferentiatie is een prominent beleidsthemain de ruimtelijke
ordening. Detypologie die daarbijwordtingezet, de vROM-woonmilieu-
typologie, is eenvan de meestin hetoogspringende rijkstypologieén.
Termen als ‘groenstedelijk’ of ‘centrumstedelijk wonen’, zijn geaccepteerd
taalgebruikin nota’s en beleid. De operationalisatie in concrete doelstel-
lingen en de uitvoering ervan leveren op lokaal niveau echter nogal eens
problemen op. Indeze casestudy gaan we na hoe succesvol de woonmilieu-
typologieistoegepastin hetbeleid.

Opkomst woonmilieusin hetbeleid

Hetwoongenotvan mensen wordt nietalleen bepaald door kenmerken van
dewoning zelf, maar ook door de functie, het uiterlijk en de sfeer van de
woonomgeving. In dejarentachtigkomthet besef op dathet woonbeleid zich
dan ook nietalleen moetrichten op de woning, maar ook rekening moet hou-
den metde woonomgeving. Woning en woonomgeving worden samengevat
indetermwoonmilieu.

Indejaren negentig streefde het ministerie van vRom er steeds meer naar
om dewoningvoorraad beter te laten aansluiten op de woonvraag. Het grote
kwantitatieve tekort aan woningen was nagenoeg weggewerkt, waardoor
defocus kon worden verlegd naar kwaliteit. De vraag-aanbodanalyse die
volgde, nam zowel hetwoningtype als de woonmilieus onder de loep
(aB Onderzoek1994), en concludeerde een tekort aan bepaalde woon-
milieus. De Nota Wonen en de Vijfde Nota namen de resultaten op in concre-
te beleidsdoelen: de Vijfde Nota specificeerde de woonmilieutekorten bij-
voorbeeld op landsdeelniveau, wat provincies zou moeten aansporen om die
tekorten weg te werken met nieuwbouw en transformatie.

De NotaRuimte van 2004 stelt hetambitieniveau bij. Het doel van toene-
mende woonmilieudifferentiatie die past bij de woonvraag, blijft overeind,
maar hetis nietlanger hetrijk dat de vraag-aanbodanalyse uitvoert. Die taak
wordt, in de decentralisatiefilosofie van de Nota, verschoven naar de lagere
overheden die daar ook zelf beleid op moeten voeren. De Nota geeft wel aan
daterop nationaal niveau tekorten bestaan aan groene en centrumstedelijke
woonmilieus, maar ditvormt geen directe richtlijn voor sturing. Daarbij komt
datdeaandachtzich, door deachterblijvende woningproductie, sinds 2000
weer meer richt op kwantiteit in plaats van op woonmilieus.

Hetthemawoonmilieuissinds eind jaren negentig massaal door provincies
en gemeenten opgenomenin hun beleidsstukken. Netalsin beleid op rijks-
niveau is ook bijhen ‘bouwenvoor devraag’ hetleidende principe.
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Typologie in woonmilieubeleid

Typologieén spelen een groterolin hetwoonbeleid. Alle uitspraken uit actu-
elerijksnota’s over de discrepantie tussen vraag en aanbod op de woning-
markt zijn gebaseerd op de vRom-woonmilieutypologie. Deze typologie s
danookinhetlevengeroepen omdevraagen hetaanbodte bepalen. Deter-
minologie die met de typologie samenhangt (zoals groenstedelijk wonen of
landelijke woonmilieus) duikt overal op om de ambities van het beleid uit te
drukken, tot op gemeenteniveau toe.

Voor specifieke woonbeleidsvragen zijn er door verschillende partijen ook
anderetypologieén ontwikkeld. Zo ontwikkelden bureau Middelkoop e.a.
(1999) eentypologie voor de transformatiepotentie van wijken, ten behoeve
vande herstructurering. Anderen voegden ook meer sociale aspecten als
leeftijd, etniciteiten opleidingsniveau aan de typologie toe (RIG0O 1995, RIGO
1997, Dignum 2004). Bureaus als Motivaction en Smartagent legden juist de
nadruk op beleving en wijkidentiteit. Op gemeenteniveau bestaat vaak be-
hoefte aan concrete richtlijnen voor het bouwen van ‘nieuwe’ woonmilieus
of hettransformeren van bestaande; de gemeente Rotterdam heeft ze bij-
voorbeeld vastgelegd in een woonmilieuatlas van Rotterdam (Gemeente
Rotterdam 2003).

Hetis moeilijk te definiéren wat een ‘woonmilieu’ precies is. Een woonmilieu
kanworden gevormd door allerlei aspecten, zoals het voorzieningenniveau,
dehoeveelheid groen, stedenbouwkundige eigenschappen, de sfeeren
identiteit, of de sociaal-economische kenmerken van buurtbewoners. Enelk
aspectkan op eenander schaalniveau belangrijk zijn. Bovendien wordt de
woonomgeving door bewoners en gebruikers op verschillende manieren
beleefd. De éénkanin zijn woonomgeving de nabijheid van een groot win-
kelcentrum binnen fietsafstand belangrijk vinden, de ander hecht aan saam-
horigheid in de buurt, een derde waardeertde ligging nabij de snelweg.

Eengevolgisdaterbinnenenbuiten hetbeleid tientallen—onderling soms
zeerverschillende-typologieén zijn ontwikkeld om een woonmilieu te
bepalen (zie bijlage). In een poging orde te scheppen in deze complexiteit,
onderscheiden Wassenbergetal. (2005) zes hoofdcategorieén die een
woonmilieu kunnen beschrijven: fysieke eigenschappen (bijvoorbeeld ste-
denbouwkundige kenmerken); geografische ruimte (ligging); economische
factoren (sociaal-economische status); sociale factoren (etnische achter-
grond); gedrag en gebruik (gebruik van openbare ruimte) en mentale criteria
(sfeer). Uiteindelijk ligt bij elke definitie van een woonmilieu de nadruk op
éénof enkelevan dezeaspecten.

Typologie van het rijk: de vRom-woonmilieutypologie
Ondanks deze veelheid aantypologieén blijkter één de onderzoeks- en
beleidspraktijk te overheersen: de vRom-woonmilieutypologie. Hetis de
belangrijkste typologie waar vRoM-beleid momenteel aan refereert, de
meeste provincies passen deze indelingtoe, en ook veel gemeenten werken

INDELEN EN AFBAKENEN

Tabel1. De vRoM-woonmilieutypologie.

Bron: Cijfers over Wonen, vRom (2004)

Type woonmilieu Omschrijving

Centrumstedelijk (Historische) binnensteden, city /nieuwe stedelijke centra, centravan
nieuwe steden.

Essentie: centrale ligging, relatief hoge woondichtheid, functiemenging.

Buitencentrum Rond het centrum gelegen compact monofunctioneel woonmilieu.
Vooroorlogse etagewoningen, vooroorlogse grondgebonden
woningen, vooroorlogse herenhuizen, vooroorlogse tuindorpen,
naoorlogse etagewoningen, naoorlogse grondgebonden woningen.
Essentie: de stadswijk.

Groenstedelijk Monofunctioneel woonmilieu dat ruim en groen van opzet is in grotere
gemeenten. De uitbreiding aan de stad, groeikernen en actuele uvitleg
vallen hieronder.

Essentie: huis met een tuin.

Centrumdorps Historische kernen, nieuwe kernen.

Essentie: multifunctionele centra in kleinere kernen.

Landelijk wonen Lage bebouwingsdichtheid in een overwegend groen gebied met
weinigvoorzieningen. Villawijken, wonen in het landschap, land-
goederen.

Essentie: Villa Verde.
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ermee. Detypologie wordt meestal gebruiktom, alsinputvoor beleid, de
vraag naar en hetaanbod van bepaalde woonmilieus te achterhalen. Vanwege
deze brede toepassing op verschillende niveaus en de dominantie van de
typologie op rijksniveau concentreren we ons in deze case op de toepassing
van de vRom-woonmilieutypologie.

Indejaren negentigintroduceerde het ministerie van vRom de woon-
milieutypologie om op nationaal niveau vraag en aanbod van woonmilieus
met elkaar te kunnen vergelijken (vROM 1998). Hiermee werden woon-
milieusvoor heteerst op postcodevierniveau gedefinieerd. Totdan toe waren
woonmilieus alleen op gemeenteniveau bepaald, maar datbood onvoldoen-
debasisvoorhetbeleid.

De woonmilieus zijn geidentificeerd aan de hand van fysieke en geografi-
sche kenmerken. Eerstis op basis van hetinwonertal van woonplaatsen
onderscheid gemaakt tussen steden en dorpen. Vervolgens zijn de postcode-
gebieden binnen deze twee categorieén geclassificeerd op basis van hun
liggingten opzichte van het centrum, hetvoorzieningenniveau, de functie-
menging, hetwoningtype en de bebouwingsdichtheid. Het resultaatis een
typologie die Nederland in vijf categorieén verdeelt (zie tabel 1).

Inhetalgemeenlevertdeindeling een herkenbaar beeld op, zoals blijkt uit
figuur3, waar Amsterdam en omgeving in kaart zijn gebracht. De stadscentra
van Amsterdam, Zaandam en Haarlem zijn duidelijk centrumstedelijk; de ring
omde centrais buitencentrum. Stadswijken met een groen karakter, zoals
delenvan Purmerend en Amstelveen, zijn geclassificeerd als groenstedelijk.
Inkleinere plaatsen overheerst het centrumdorpse milieu; alleen op enkele,
open plekkenis sprake vanlandelijk wonen.

Detypologiekentvier beperkingen, die al dan niet het gevolg zijn van
bewuste keuzes. De eerste beperking geldt de kenmerken die ten grondslag
liggen aan de woonmilieutypen. Hierdoor is woonmilieubeleid expliciet
gerelateerd aan ligging en fysieke omgevingsfactoren. Aspecten als identi-
teit, sociale samenstelling en economische status van de woonomgeving
worden buiten beschouwing gelaten.

Eenanderebeperkingheeft betrekking op deindelingin vijf categorieén.
Eenlogisch gevolgvan weinig categorieén is namelijk dat deze zich gemak-
kelijk van elkaar laten onderscheiden, maar dat binnen elke categorie een
grote variatie aan wijken (postcodegebieden) voorkomt. Het centrum van
Amsterdamisvoor de woonconsument wezenlijk anders dan het centrumvan
Purmerend; desondanks worden beide postcodegebiedenin deze typologie
als ‘centrumstedelijk’ woonmilieu gekarakteriseerd. vRom heeftvoor de
indeling in vijf categorieén gekozen, om de typologie geschikt te maken voor
algemene beleidsuitspraken op nationaal niveau. Zoals verderop in deze case
zal blijken, is de typologie door zijn eenvoud inderdaad bijzonder krachtig.

Eenderde beperking betreft de ontwikkelingvan woonmilieus in de tijd,
zoals eenvergelijking tussen1998 en 2002 laat zien (figuur3aen 3b). De
Bijlmer was bijvoorbeeld volgens deindelingin1998 grotendeels groenste-
delijk; in2002 wordtde buurtals buitencentrum beschouwd. Een belangrijke

INDELEN EN AFBAKENEN

Figuur3.DevRrRom-woonmilieutypologiein kaart gebrachtvoorbebouwd gebiedin de

omgevingvan Amsterdam. Bron: vVROM /ABF Research, bewerking R P8
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| 9 4
Y =1

=
Ij,‘ ’
!

+

bR

Woonmilieus

Woonmilieu
I Centrumstedelijk
Buitencentrum

Groenstedelijk

I Centrumdorps

Landelijkwonen

Buitengebied



oorzaak voor deze opmerkelijke verandering is dat de definitie van de begrip-
pen groenstedelijk en buitencentrum is gewijzigd tussen 1998 en 2002. Hoe-
wel deze wijziging goed gedocumenteerd is, blijkt dat maar weinig typolo-
giegebruikers zich deverandering realiseren. Een andere oorzaakis datde
nieuwbouwwijken al door vRom werden geclassificeerd voor ze gebouwd
werden (ABF Research 2005). Als de wijk er eenmaal staat, kan een volgens
decriteriaander milieu zijn ontstaan. Zo werden alle geplande Vinex-wijken
in1998 als groenstedelijk aangemerkt. Toenin 2002 de aanleg gevorderd
was, bleek volgens onze berekening dat 42 procentvan de totale Vinex-
nieuwbouw als buitencentrummilieu moest worden beschouwd.

Devierde beperkende factoris het schaalniveau van de woonmilieutypolo-
gie. De postcodeviergebieden komen nauwelijks of niet overeen met hoe
bewoners hun woonmilieu daadwerkelijk ervaren. Volgens de typologie
zoalsdieisontworpen, is bijvoorbeeld een derde van Hoofddorp ‘centrum-
stedelijk’. Datkomt doordat dit hele gebied één postcodegebied vormt.
Figuur3claatzien datdetoepassingvan de vRom-methodologie op een
gedetailleerder schaalniveau een heel ander beeld oplevert; een vergelijk-
bare uitwerking van de typologie op een lager schaalniveau (in dit geval 500-
bij-s00-meter-vierkanten) levert een veel kleiner centrumgebied op. De
keuze voor postcodeviergebieden is gemaakt vanwege de beschikbaarheid
van kwantitatieve gegevens op datschaalniveau, maar ook omdat daarmee de
vraag beter geidentificeerd kan worden, wat we hierna zullen uitleggen.

Deze beperkingen willen niet zeggen dat de typologie geen waarde heeft
als benaderingswijze van woonmilieus. Expliciete aandachtvoor deze eigen-
schappen geeft wél aan datde toepassingsmogelijkhedenvan detypologie
beperktzijn. Elke andere typologie zou echter tegen soortgelijke keuzes aan-
lopen, en daarmee andere—vergelijkbare—beperkingen met zich meebren-
gen.

Berekening van vraag en aanbod
Devrom-woonmilieutypologieis door hetrijk gebruikt om devraag naaren
hetaanbodvan bepaalde woonmilieus met elkaar te confronteren. Hoe zijn
dievraagen hetaanbod precies geanalyseerd?

Hetaanbod aan woonmilieusis eenvoudig berekend door het aantal
woningeninelk postcodegebied per woonmilieucategorie op te tellen.
Relatief veel woningen blijken te staan in stedelijke buitencentrummilieus en
centrumdorpse milieus (figuur 4).

Devraagkantwas aanzienlijk lastiger vast te stellen. vRom heeft de woon-
vraag afgeleid uit zijn woningbehoeftenonderzoek (ws0). Ditis een vierjaar-
lijkse enquéte waarbij 60.000 huishoudens gevraagd wordt naar hun woon-
tevredenheid en woonvoorkeur. Alle verhuisgeneigde respondenten is
gevraagd waar ze willen wonen: in welke woongemeente, en zo mogelijk in
welk postcodegebied. Dit gebied isdoor vRom al aangewezen als bepaald
woonmilieu, waardoor bekendisin welk woonmilieu de respondent wenst te
wonen' (Heidaetal.2000).
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1.Indie gevallen waarbijderes-
pondentgeen postcodegebied
heeftaangewezen, wordthet
gewenste woonmilieu herleid uit
antwoordenopvragen over de
gewenste woonomgeving.
2.Berekend op basisvande
woningvraagvan alle verhuis-
geneigde huishoudens minus het
aanbod datvrijkomtals zij hun
verhuiswens realiseren. De te-
kortenvan2002zijn gebaseerd op
een lichtafwijkende definitie ten

opzichtevan1998.

Figuur 4. Woningvoorraad per woonmilieu, aandelenin1998en2002.

Bron:cBs/ABF Research
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Vraagenaanbod wordenin een eenvoudige vergelijking met elkaar gecon-
fronteerd. Devraag-aanbodanalyse levertvoor1998 dealom bekende
conclusie op dater een groot tekort bestaataan centrumstedelijke, groen-
stedelijke, dorpse, en landelijke woonmilieus (figuur 5). De opgave tot meer
centrumstedelijk en landelijk bouwenis dan ook nadrukkelijk opgenomenin
diverserijksnota’s.

Op grondvanwBso-analysesvoor 2002 lijkt de situatie aanzienlijk te zijn
veranderd: hettekortaan groenstedelijke woonmilieus is toegenomen,
terwijl datvoor centrumdorps en landelijk wonen juist minder is geworden.
Hetenige woonmilieu waarvan zowel voor1998 als voor 2002 een overschot
bestaat, is buitencentrum. Ditoverschotisin deze periode wel kleiner gewor-
dens.

De ontwikkelingin hetwoningtekortvan bepaalde woonmilieusis vooral
teverklaren door eenveranderende vraag. Hetaanbod aan woningen kanin
kortetijdimmers niet structureel veranderen; dejaarlijkse nieuwbouw en
transformatie maken daarvoor een te klein percentage uitvan detotale
woningvoorraad. HetRIGO (2004) suggereertdan ook dat de verslechterde
economische situatie de oorzaakis van eenverschuivendevraagop de
woningmarkt van dure koopwoningen (in dorpse en landelijke milieus) naar
goedkope koop- en huurwoningen (in buitencentrummilieus).

Deze conclusieis echter voorbarig, omdat de cijffers met een grote mate van
onzekerheid zijn omgeven. Twee aspecten spelen daarbijeenrol: kleine ver-
anderingenin de definitievan detypologie, en de grote onzekerheidsmarge
van de gehanteerde methode zelf.

vROM heeftvoor de versie van 2002 een paar wijzigingen doorgevoerd.
Zozijnde criteriavoor hetonderscheid tussen stad en dorp aangepast en zijn
dichtheidsgrenzen voor groenstedelijk naar beneden bijgesteld. Uit figuur 4
blijkt dat door die nieuwe definitie met name het aantal buitencentrummilieus
istoegenomen. Volgens vVROM mag de vraag-aanbodanalyse van beide jaar-
gangen dan ook niet met elkaar worden vergeleken. Dit roept de vraag op of
de definitieverandering de verschuivingen in tekorten en overschotten ver-
klaart. Verwacht magworden dat met een gelijkblijvende vraag, en een toe-
nemend aanbod, het overschotaan buitencentrummilieus verder zou toene-
men, en het tekort aan groenstedelijke milieus zou afnemen. Uit figuur 5 blijkt
echter hettegendeel hetgeval: hetoverschot aan buitencentrummilieus
neemt bijvoorbeeldjuistaf. Hetis dus de vraag of de definitieverandering
werkelijk een grote invioed heeft op de geconstateerde cijfers.

Detweede onzekerheid geldt de methode zelf, waarmee de vraagen het
aanbod worden bepaald. De kritiek op de methode is bekend: hetreconstru-
erenvandevraag naar bepaalde woonmilieus levertinveel gevallen een
gewenstwoonmilieu op, datniet overeenkomt met de belevingvandever-
huisgeneigde respondent. Deels wordt dit veroorzaakt door de manier waar-
op het gewenste woonmilieu wordt gedefinieerd (door aanwijzing van
gewenste woonwijken en/of het reconstrueren van gewenste woonmilieus
met een beperktaantal antwoorden uithet woningbehoeftenonderzoek).

INDELEN EN AFBAKENEN

3. Bijde figuur moetworden aan-
getekend datvrRom zichinzijn
beleid baseertop toekomstige
woningtekorten naar woonmilieu,
berekend op basisvanbevolkings-
enhuishoudensprognoses (ABF
Research2002). De getallen uit
figuurszijn dus niet met beleid

vergelijkbaar.

Maar mogelijk spelen ook andere variabelen (wie zijn de buren, hoe goed is
deschoolinde buurt) enandere schaalniveaus (kleiner dan postcodevier-
niveau: de directe woonomgeving, of groter: woon-werkafstanden) een
grotererol dantot nutoe gedacht werd. Daarnaast zijn milieus van dezelfde
categorie, maarin verschillende steden voor een woningzoekende meestal
nietinwisselbaar (vRoM-raad 2000). Tenslotteis ook nog de steekproefmar-
gevanhetwBo een mogelijke bron van ruisin de tekortberekeningen.
Kortom: devraag-aanbodanalyseisin algemene termen nuttigvoor beleid
op rijksniveau. Voor hetanalyseren en sturen van precieze aantallen bieden
typologie en onderliggende methode echter (te) weinig zekerheid.

Doorwerkingin hetbeleid

Rijksbeleid
Zowel dewoonmilieutypologie als de daarmee uitgevoerde vraag-aanbod-
analyse zijn expliciet opgenomenin deverschillende rijksnota’s. De Nota
Wonen en de Nota Ruimte geven concreet aan hoe groot de tekorten aan
centrumstedelijke en groene woonmilieus op nationaal niveau zijn, en dater
beleid op moet worden gevoerd om dataan te pakken.

Inhoeverre werktditdoorin de dagelijkse beleidspraktijk? Deinzetvan
de woonmilieutypologie heeft groteinvioed gehad. Zonder overdrijving kan
worden gesteld datde typologie heeft bijgedragen toteen breed besef dater
eentekortisaan centrumstedelijke en groene woonmilieus. Eris vrijwel nie-
mand die twijfeltaan het bestaan van dittekort.

Hetbesef datereentekortisaan bepaalde woonmilieus, heeft zover kun-
nendoordringen doordatde typologie zo eenvoudig is. De zo vaak bekriti-
seerdevijfdelingis dan ook bewust gekozen door de beleidsmakers: de
woonmilieuproblematiek kon door de eenvoudige indeling makkelijker op
depolitieke agenda worden geplaatst.

Eennadeelvande vRom-woonmilieutypologieis dathetlastigisom de
ontwikkelingvanvraagenaanbodindetijdtevolgen. De eerder beschreven
problemen maken een goede monitoring vrijwel onmogelijk. Tot nu toe is dat
danooknog niet gebeurd. Bovendien blijft hetlastig de woonmilieus te com-
municeren naar de lagere overheden, omdat die zich, in tegenstelling tot het
rijksniveau, wél geconfronteerd zien met de moeilijkheden om woonmilieus
vorm te geven.

Provinciaal en gemeentelijk beleid
Provincies gaanin de praktijk enigszins verschillend om met woonmilieus.
De ene provincie neemt woonmilieus nadrukkelijk op in haar streekplannen
enwoonvisies, de andere doet datslechtsin beperkte mate.

De meeste provincies, waaronder Utrechten Gelderland, hebben de
regionalevraag-aanbodverhoudingvan woonmilieus laten onderzoeken
(aBF Research2003,2004). Daarbijis meestal niet gebruik gemaaktvan de
vijfdelige vRoM-woonmilieutypologie, maar van meer specifieke indelingen
intien of dertien klassen, om beter tegemoet te komen aan de lokale variéteit.
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Overigens zijn dezeindelingen herleidbaar tot de oorspronkelijke vijfdeling
van de woonmilieutypologie. Toch zijn hier dezelfde bezwaren aan te voeren
alsvoordevijfdeling. Ook de dertiendeling is weinig consistentin de tijd, en
devraagbepaling op regionaal niveau is net zo betwistbaar als bij het nationa-
le niveau.

Streekplannen en woonvisies zeggen echter nietalles. Zo heeft de provin-
cie Utrecht (2004) haar ambities nauwkeurig gedefinieerd in het nieuwe
streekplan, maar wanneer ernaar wordt gevraagd, luidt hetantwoord dat ze
er niets mee doen, omdat dit ‘teingewikkeld bleek’. De provincie Gelderland
(2003, 2005) ademtjuist voorzichtigheid uit: in de plannen staan weinig con-
crete cijfers. Via uitvoeringsafspraken wil men hier juist steeds meer grip krij-
genop woonmilieus. Verschillende betrokkenen geven wel aan dat dat geen
eenvoudige klus zal zijn.

Tussen gemeentenis de variatie in woonmilieutoepassingen veel groter dan
tussen provincies. Wassenbergetal. (2005) vergeleken tientallen gemeenten
ensteldenvastdatvooral grote en middelgrote gemeenten op een of andere
manier woonmilieus gebruiken om hun woonbeleid vorm te geven. Boven-
dien concludeerden zij dat bijna elke gemeente een andere uitwerking geeft
aan hetbegrip woonmilieu.

Gemeenten streven met het toepassen van woonmilieus vaak naar veel
meer dan alleen maar het ‘bouwen voor devraag’. Meestal staat het streven
naar milieudifferentiatie—het benadrukken van verschillen—en hetverster-
ken van wijkidentiteiten voorop. Gemeenten proberen deze doelstellingen te
bereiken doorook anderetypologieén te gebruiken, op basis van andere vari-
abelen enandereschaalniveaus. Opvallendis datin al deze exercities veel
aandachtbestaatvoor hetkaraktervande buurt.

Vraag-aanbodanalyses zijn op gemeenteniveau slechts sporadisch uitge-
voerd. Hetgaatdan vrijwel altijd om analyses op basis van de vRoOM-woonmi-
lieutypologie (Gemeente Arnhem 2004, gemeente Ede 2003, gemeente
Utrecht2004). Hetis echter nergens gelukt om de vraag naar woonmilieus op
basisvantermen alsidentiteit of sfeer te kwantificeren. En zelfs als er wel een
vraag-aanbodanalyse van woonmilieus is uitgevoerd metde vRom-typolo-
gie, danisdaarin beleidsstukken weinigvan terug te vinden (gemeente
Arnhem 2004, gemeente Ede 2002, gemeente Utrecht2003).

Sommige gemeenten besloten op basis van de vraag-aanbodanalyse te
bouwenvoor de grootste tekorten, maar dat bleek niet altijd het gewenste
resultaat op te leveren. Volgens de analyse zouden woningenin centrum-
stedelijke milieus bijvoorbeeld zeer gewild zijn, maar ze bleken slecht te ver-
kopen, zoals het geval wasin Ede en Arnhem. De betrokkenenvoerdenaller-
leiredenen aanvoordeslechte verkoop, onderandere de hoge prijsvan de
appartementen. Maar mogelijk twijfelden potentiéle kopers ook aan ken-
merkenvan hetwoonmilieu, zoals de identiteit of de veiligheid van de buurt.
Hetbouwen van woonmilieus voor devraagis dus verre van eenvoudig.

Detypologie wordt niet alleen toegepast binnen de gemeente zelf, maaris
ook vaak de basis voor communicatie tussen gemeente en provincie over
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4.Degemeente Ede heeftdeken-
merkende terminologievan de
vRoM-woonmilieutypologiein
haarplannenverwerkt, maar deze
volgenseigeninterpretatieeneen
eigenafbakeningaanverschillen-
dewijkenenbuurtentoegekend.
Daarmee wijktdeze afvande
logicavandeoorspronkelijke
typologie. Zoblijktin Ede een
centrumstedelijk woonmilieu
naasteenalsdorps gekarakteri-
seerde wijk teliggen. Volgens de
vrRoM-definitieis ditechter niet
mogelijk, omdat deze twee milieus
perdefinitiein eenverschillende
woonplaats zouden moeten lig-

gen.

Figuur 6. Woonmilieusin Ede4

a.vRoM-definitie2002. Bron: ABF Research

b. Toekomstige woonmilieus gedefinieerd door de gemeente Ede. Bron: gemeente Ede

Woonmilieus

ABF Woonmilieus 2002
Il Centrumstedelijk
Buitencentrum
Groenstedelijk
I Centrumdorps

[ Landelijk wonen

Typering toekomstige
woonmilieus

Bl Centrumstedelijk
Buitencentrum

I Groenstedelijk (bos)

[ Groenstedelijk (dorps)
Groenstedelijk (planmatig)

I Centrumdorps

[0 Landelijk

3637



beleidsambities ten aanzien van woonmilieus. Hoewel de gehanteerde termi-
nologie gelijkis, blijken de verschillende partijen zich in de praktijk op uiteen-
lopende cijferste baseren. Veel gemeenten maken een eigenindelingvan
woonmilieus, metbijvoorbeeld een eigen ruimtelijke afbakening, enrappor-
teren op basisvan dieindeling wat zijhebben gebouwd. De analyseresultaten
dieten grondslagliggen aan het beleid van rijk en provincie om bijvoorbeeld
meer centrumstedelijk te bouwen, zijn echter gebaseerd op de postcode-
indeling die hoort bijde vRom-woonmilieutypologie. Figuur 6 toont de ver-
schillende benaderingswijzen voor de gemeente Ede. Vergelijkbare voor-
beeldenzijn ookin andere gemeenten aangetroffen.

De vRom-typologie biedt dus houvast als communicatiemiddel, maar uit-
eenlopende cijfers enverschillendeinterpretaties dreigen het monitorenin
eenonnodige bureaucratie te laten uitmonden.

Isdetypologie nu goed toepasbaar op lokaal niveau? Hetis voor provincies
engemeenteninieder geval een handige kapstok gebleken aan de hand
waarvan ze met elkaar kunnen communiceren. Op het momentdaterinde
praktijk mee gewerkt moet worden, blijkt de typologie veel te weinig con-
creet. Gemeenten wijken dan uit naar andere middelen, zoals andere typolo-
gieén. Dekennis die over lokaal toegepaste woonmilieutypologieén wordt
ontwikkeld, is versnipperd. Bovendienis er op lokaal niveau nog steeds geen
werkbare kwantificering van de vraag naar woonmilieus.

Conclusies

Devrom-typologie heefthetingewikkelde concept woonmilieus op
een aantrekkelijke manier geconcretiseerd: eenvoudig, herkenbaar en
op eenrelatief laag schaalniveau. Bovendienis de typologie te gebruiken
ineenvraag-aanbodanalyse, iets watandere typologieén vooralsnog
nietvoor elkaar hebben gekregen.

De grovevijfdelingis niet geschikt om de vraag naar woonmilieus op
buurtniveau op een betrouwbare manierin beeld te brengen. Ook een
verfijningintien of dertien categorieén voor toepassing op provincie-
niveau blijft dezelfde problemen behouden.
Totnutoeishetonmogelijk gebleken om de ontwikkelingvan de vraag
naar woonmilieus te monitoren. Ditligt vooral aan definitieveranderin-
genvandewoonmilieus, diein 2002 zijn ingevoerd. Maar daarnaast lijkt
ook de methode om de vraag naar woonmilieus te bepalen te veel ruis op
televeren om betrouwbare uitspraken over ontwikkelingenin detijd te
kunnen doen.

Detypologie heeft op nationaal niveau met succes de boodschap van het
rijk gecommuniceerd om woonmilieus voor de vraag te bouwen. In korte
tijd werd dit principein alle provincies en gemeenten opgepakt.

Op uitvoeringsniveau kan de vraag-aanbodanalyse op basis van de typo-
logie problematisch zijn, omdat de indeling niet strookt met de lokale
woningmarkt.

INDELEN EN AFBAKENEN

Hetalgemene karakter van de vRom-woonmilieus leidt op gemeente-
niveau toteigeninterpretaties van dezelfde typologie, of tot de ontwik-
kelingvan alternatieve typologieén. Ook met alternatieve typologieén
ishetoverigens nog niet gelukt omvraagenaanbod beterin beeld te
brengen.

Voorgaande punten leiden tot verwarring bij de communicatie tussen
provincies en gemeenten, omdat definities en cijfers verschillen.

Kunnen we concluderen datde vRom-woonmilieutypologie succesvol is
ingezetin hetbeleid? Voor hetrijksbeleid wel. Hetvraag-aanbodgerichte
denkenin woonmilieusis gestimuleerd, waardoor er meer aandachtis ont-
staan voor woonmilieudifferentiatie richting groen of juist centrumstedelijk
wonen. Voor gemeenten en provincies lijkt het succes minder groot. Uit de
voorbeelden blijkt dat de typologie daar geen goede basis is voor de prakti-
sche uitwerking en sturingvan woonmilieubeleid.

Woonmilieus
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BEBOUWD GEBIED

HetNederlandse ruimtelijkeordeningsbeleid is er traditioneel op gericht om
het contrast tussen stad en land te behouden. Woningbouw wordt dan ook
gestimuleerd binnen de bestaande stedelijke structuur. De typologie be-
bouwd gebied heeft zich ontwikkeld tot een referentiekader voor dit beleid.
Hoezietdietypologie eruit, wat is het daadwerkelijke effect van de typolo-
gie,en hoevaltdatteverklaren?

Stad-landafbakeningin beleid

Hetdenken over verstedelijking is diep geworteld in de Nederlandse ruimte-
lijke ordening. Begrippen als concentrische stadsgroei, gebundelde decon-
centratie, groeikernen, stadsgewesten en bundelingsgebieden getuigen van
eenlange historie, waarin het beteugelen van ongebreidelde stedelijke uit-
breidingen hetbeschermenvan hetopen gebied voorop stonden. Eenscher-
pe morfologische afbakening van stad en land is daarbij altijd leidraad
geweest; hetruimtelijkeordeningsbeleid heeft het contrast tussen de stede-
lijke bebouwing en het omringende platteland altijd willen behouden.

Rijksbeleid heeft het bestaand stedelijk gebied willen intensiveren door
nieuwbouw binnen destad, en uitbreidingen aan de rand van de bestaande
bebouwingtekanaliseren. De Vinex hanteerde bijvoorbeeld een drietraps-
principevanvoorkeurslocaties: bouwen ‘in-aan-nabij’ de bestaande stad. De
Vijfde Notaintroduceerde de rode contouren, waarmee uitbreidingslocaties
beperktwerden. Met de Nota Ruimteis dit beleid ten aanzien van beperkte
uitbreiding losgelaten; de Nota spreekt alleen op regionaal niveau over meer
verstedelijking binnen bundelingsgebieden.

Inbreiding, een beleidsterm voor intensivering binnen bebouwd gebied,
werd sinds1992 ondersteund door woningbouw binnen bestaand stedelijk
gebied te subsidiéren via het Besluit Locatiegebonden Subsidies (8Ls) uitde
Wetstedelijke vernieuwing. De Vijfde Nota sprak de ambitie uit om 50 pro-
centvanalle nieuwbouw te realiseren door bestaande stedelijke bebouwing
teintensiveren. De Nota Ruimte nam ditiniets gematigde vorm over, meteen
verlaagde ambitie van 40 procent. Ook provincies en gemeenten beperken
uitbreidingen stimulereninbreiding, elk op een eigen manier.

Typologie voor stad-landafbakening

Hetrijk heeftin deloop van detijd verschillende typologieén toegepast om
zijn doelstellingen, het gescheiden houden van stad en land, te verwezenlij-
ken.Voor het monitoren van uitbreidingsdoelstellingen uit de Vinex gebruik-
tevROM eentypologievanin-aan-nabij. Voor het bepalen van subsidie voor
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inbreiding paste vRom detypologie ‘bestaand stedelijk gebied’ toe. Hiermee
werd de hoogte van desubsidie per stad berekend. De Nota Ruimte gebruikt
‘bestaand bebouwd gebied 2000’ (8G2000) als basis om haar intensiverings-
doelstelling mee uitte drukken. ‘Het streefgetal voor de realisatie van wonin-
genenarbeidsplaatsenin hetbestaand bebouwd gebied is 40 procentvan het
totale uitbreidingsprogramma’ (Nota Ruimte, p. 84).

Omal deze doelen nate strevenis het nodigstad en land af te bakenen.
Bebouwing kan een eenvoudige manier zijn om de grens te bepalen tussen
het platteland en destad. In de meeste gevallen bestaaterimmers een een-
duidige stads- of dorpsrand; de stads- en dorpsuitbreidingen zijn vaak com-
pact. Slechtsin enkele gevallen heeft de verstedelijking zich diffuus ontwik-
keld, zoals op plekken rondom snelwegen.

Eenindeling naar bebouwingsdichtheidis dan ook de meest gangbare
methode om stedelijke gebieden te definiéren. Het c8s (1992) onderscheidt
bijvoorbeeld een vijftal klassen van stedelijkheid op basis van adressendicht-
heid, op het niveau van 500-bij-500-meter-vierkanten. Alterra (2005) analy-
seerde de ‘'versteendheid’ van het landelijk gebied op basis van de footprints
van gebouwen (zie voor beide indelingen de bijlage). Hoewel deze metho-
deninzichtverschaffenin bebouwingspatronen, is het nog steedsaan de
lezerteinterpreteren watstad enlandis.

Typologie van het rijk: de bebouwd-gebiedstypologie
Het ministerie van vROM hanteert een eigen typologie om hetonderscheid
tussen stad en land inzichtelijk te maken: bebouwd gebied (vRoM 2004).
Detypologieis ontwikkeld omintensivering mee te meten: de mate waarin
nieuwe woningen binnen bestaand stedelijk gebied worden aangelegd. De
typologie deelt Nederlandinin tweeklassen: bebouwd gebied en buitenge-
bied. Daarmee gaatvROM ervan uit dat er een duidelijk morfologisch onder-
scheid is te maken tussen stad en land. Voor een land als Nederland is dat
inderdaad een plausibele aanname. In een land met meer diffuse bebou-
wingspatronen, zoals Belgié, zou deze aanpak zeker problematischer zijn
(zie bijlage).

Deindelingin bebouwd en onbebouwd gebied wordt gemaaktvolgens
eentransparante, goed gedocumenteerde methodein drie stappen (VROM
2004). Op basisvan de cBs Bodemstatistiek zijn eerst de bodemgebruiksca-
tegorieéningedeeldin primair bebouwd gebied, secundair bebouwd gebied
en buitengebied. Categorieén zoals woongebieden en bedrijfsterreinen
worden als primair geclassificeerd; sportterreinen en begraafplaatsen zijn
secundair. Het buitengebied omvat categorieén als bos en verblijfsrecreatie.
Indetweede stap worden de categorieén uit het secundair bebouwd gebied
onderverdeeld naar verhardingsgraad (berekend op basis van satellietbeel-
den). Plekken waar de verhardingsgraad meer is dan 30 procent, worden tot
bebouwd gebied gerekend. In de derde stap worden geometrische correcties
uitgevoerd om kleine gebiedjes (kleiner dan vijf hectare) op te schonenen
vreemde vormen recht te strijken, zoals het afkappen vaninfrastructuur aan
heteind van een bebouwde kom.

INDELEN EN AFBAKENEN

Figuur7. Afbakeningbebouwd gebied 2000, vergeleken met de ligging van gebouwen.

Bron:VROM 2004,/ Topografische Dienst Kadaster

a.Bebouwde komvan Valkenswaard/Dommelen b. Lintbebouwingin Stompwijk

c. Villawijkin Wassenaar

Rode contour Zuid-Holland
Bebouwingsvlakken

Bebouwd gebied 2000
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Detypologieleidtin veruit de meeste gevallen tot een realistische weergave
van bebouwd gebied (figuur 7a). Alleen in gebieden waar bebouwing diffuus
of in kleine plukjes geconcentreerd s, lijkt het onderscheid soms willekeurig,
zoals bijlintbebouwing (figuur 7b) of in bos- en duingebieden (figuur 7¢).

Een belangrijke kanttekening bij de gehanteerde indelingsmethodiek is het
in- of uitsluiten van bepaalde landgebruikscategorieén als bebouwd gebied.
Eriseenaantal categorieén datintern een grote diversiteitaan verharding
kent. Zo bestaat de categorie ‘verblijfsrecreatie’ zowel uit campings (vrijwel
zonder bebouwing) als uit recreatieparken (met relatief veel bebouwing).
Erisvoor gekozen om deze categorie als buitengebied te kenmerken. Het-
zelfde geldtvoorvliegvelden, glastuinbouw en bouwterreinen; ook deze zijn
nietals bebouwd gebied getypeerd. Het was misschien zuiverder geweest
deze categorieén als ‘secundair bebouwd gebied’ te bestempelen, en deze
verder onder teverdelen naar verhardingsgraad. Aan de andere kantis ook
goedte beargumenteren dat deze categorieén door de meeste mensen niet
als bebouwde kom worden ervaren.

Het berekenen van intensivering
Hetbelangrijkste doel van de bebouwd-gebiedstypologieis het metenvan
inbreiding, dat wil zeggen de hoeveelheid nieuwe woningen die is gereali-
seerd binnen de bestaande steden en dorpen. De methode daarvooris een-
voudig. Aan de hand van adresgegevens van nieuwe woningbouwlocaties
wordtgemeten hoe groot het percentage nieuwbouwwoningenis dat binnen
bebouwd gebiedisaangelegd. Ditkan zowel ‘bruto” als ‘netto’ gebeuren.
Bruto-berekeningen zijn puur gebaseerd op het aantal nieuwbouwwonin-
gen; een netto-berekening trekt daar hetaantal afgebroken huizen van af.
Omdat de meeste afbraak plaatsvindt binnen bebouwd gebied, levertdeze
netto-berekening lagere cijfers op.

Figuur 8 laateenintensiveringsberekening zien van netto nieuwbouw in
dejaren199s5toten met2004. De bebouwd-gebiedsgrensis zowelvoor1996
alsin2000 vastgesteld; deintensiveringspercentages zijn ten opzichte van
beideversiesin beeld gebracht. Te zienis dat de netto nieuwbouwproductie
enkelejaren navaststellingvan de bebouwd-gebiedsgrens rond, of iets
bovende 3o procentgrens uitkomt.

Deze uitkomsten lijken zeer betrouwbaar te zijn, gezien de nauwkeurig-
heid van de adresgegevens van de nieuwbouw en het detailniveau van de
bebouwd-gebiedsgrens. De cijfers blijken echter zeer gevoeligvoor een aan-
tal factoren. Ten eersteis sprake van een naijleffectin de eerste twee adrie
jaar na hetgehanteerde jaar van de afbakening (figuur 8). Ten opzichte van de
grensvan1996 wasdeintensiveringin1998 nogaltijd 52 procent; pasin 2000
vlakte deze af tot 30 procent. Voor de getallen op basisvan 2000 geldteen
vergelijkbaar effect (figuur 8). Dit effectis te verklaren doordat veel woon-
gebieden nog niet zijn ‘afgebouwd’ maar wel binnen de grens vallen op het
moment dat de bebouwd-gebiedsgrens is getrokken (figuur 10). De eerste
jaren nade afbakening wordtdus nogvolop binnen de grenzen ‘afgebouwd".
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Figuur 8. Aandeel netto toegevoegde woningen (1995—2004) binnen twee versiesvan
bebouwd gebied.

Bron: css Woningmutaties/R1G0 2000/VROM 2004, bewerking RP8
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Figuur 9. Aandeel toegevoegde woningen (1995—2004) binnen bebouwd gebied 1996 vol-
gensdrieverschillende methoden.

Bron: css Woningmutaties/R1G0 2000/VROM 2004, bewerking RPB
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Hetintensiveringspercentage voor die periode geeft dus een te hoge schat-
ting.

Tentweedeis nietaltijd duidelijk of de gepubliceerde cijfers netto of bruto
toevoegingen laten zien. In figuur ¢ blijkt dat die heel verschillende tenden-
senopleveren. Tussen2001en2004 nam hetbruto aantal woningen toe, ter-
wijl het netto aandeel gelijk bleef: erwerd in die periode relatief veel binnen-
stedelijk gebouwd, maar tegelijk vond er ook veel sloop plaats.

Tenderde zijn er verschillende versies van bebouwd gebied in omloop, die
elk verschillende cijferskunnen opleveren. Zoisvoor1996 een oude en een
nieuwe versie beschikbaar. In sommige jaren loopt het verschil tussen beide
versies op tot 5 procent (1999).

Dat de cijfers ook daadwerkelijk zo fluctueren, blijkt uit een willekeurige
greep uitVRoM-notities overinbreiding (zie kader). Variérend naar jaar en
bruto/netto loopt het percentage woningen dat als intensivering te boek
staat, uiteen van 25 tot 63 procent.

We kunnen stellen datde analyse robuustis, maar alleen als er rekening
wordt gehouden met het naijleffect, enals explicieten helderisaangegeven
wat er precies wordt gemeten (het bruto of netto aantal woningen) en de ver-
sievan de gehanteerde typologie). Op ditmoment wordt daar in het beleid te
weinig rekening mee gehouden.

Doorwerkingin hetbeleid

Rijksbeleid
De huidige Nota Ruimte probeert het streven naar intensivering uit te druk-
kenineen concreetgetal: ‘Het streefgetal voor de realisatie van woningen en
arbeidsplaatsenin het bestaand bebouwd gebied [van 2000]is 40 procentvan
hettotale uitbreidingsprogramma’ (Nota Ruimte, p. 84).

Ditstreefgetal van 40 procentis echter minder concreet dan hetlijkt, want
wat is ‘uitbreidingsprogramma’: gaat het om bruto of netto woningbouw?
Daarnaast relativeert de nota haar eigen cijfer: ‘Hetkabinet hanteertals
achtergrond voor investeringsbeslissingen een tegenvallende productie bin-
nen bestaand bebouwd gebied, i.c. 25 procentvan het totale uitbreidingspro-
gramma’. Hetambitieniveau kan ook nog worden bijgesteld naar aanleiding
van een onderzoek naarinbreidingsmogelijkheden dat momenteel wordt uit-
gevoerddoor hetipo.

Alsafbakeningvan ‘bestaand bebouwd gebied” hanteert hetrijk de grens
van BG2000, dat wil zeggen het gebied datin hetjaar2000 bebouwd was.
Deze BG2000-typologie werd door vROM ook aan de provincies en gemeen-
ten gepresenteerd die hetintensiveringsbeleid moesten gaan uitvoeren. De
boodschap wastweeledig (VROM 2004). De BG2000-grens moest volgens
hetrijk dienenals ‘referentie voor lokale overheden voor verdere beleidsuit-
werkinginregionale dan wel lokale plannen’. Ofwel, provincies en gemeen-
tenkunnen erhunvoordeel mee doen, maar ze zijn niet verplicht deze typo-
logie ook daadwerkelijk te gebruiken; het staat ze vrij om bijvoorbeeld een
andere grens te hanteren. De boodschap van het rijk luidde ook dat het de
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Figuur1o. Nieuwbouwwoningen1995—2004aan derand van bebouwd gebied 1996 bij
Nieuwerkerk aan den Issel.

Bron: css Woningmutaties/vROM 2004, bewerkingRPB
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BG2000-grens zou gebruiken om deintensiveringsdoelstelling uitde Nota
Ruimte te monitoren.5

Deze tweezijdige doelstelling heeft alles te maken met de decentrale stu-
ringsfilosofie van de Nota Ruimte: aan de ene kant heeft het rijk nationale
doelstellingen, aan de andere kant laat het de lagere overheden vrijom hun
eigenintensiveringsdoelstellingen vast te stellen. Bovendien kunnen de lage-
re overheden die doelstelling naar eigeninzicht sturen en monitoren. De
BG2000-grens kunnen ze daarbij gebruiken, maar het hoeft niet. Hetrijk doet
datwél.

Hoe paktde BG2000-typologie uitin de praktijk? Daarbijspelen nietalleen
detypologie, maar ook drie andere elementen een belangrijke rol: de mate
waarin hetrijk een harde enrealistische doelstelling nastreeft; welke midde-
len hetrijk heeftom die doelstellingen nate streven; en de mate waarin die
doelstelling gemonitord kan worden.

Inde praktijk blijken nietde BG2000-typologie, maar die andere elementen
een bronvandiscussie te zijn. Zo is de doelstelling niet helder geformuleerd.
De ambivalente definitie van ‘uitbreidingsprogramma’in de Nota Ruimte, en
deslagenom dearmover dete bereiken doelstelling zijn daar uiting van: het
is de definitie van inbreiding zelf die onduidelijk is. Bovendien bestaat er geen
goed beeld van de daadwerkelijke inbreidingsmogelijkheden die er zijn.

Ookzijn de middelen die het rijk heeft om de doelstellingen na te streven,
beperkt. Hetrijk heeft het naleven van deze doelstelling aan lokale overhe-
denovergelaten en er zijn geen bindende afspraken gemaakt tussenrijk en
lokale overheid. Het rijk heeft dan ook geen middelen om te sturen. Daarbij
komtdatde mogelijkhedenvoorinbreiding per gemeente sterk verschillen—
voor eenvergelijkbareinspanning zou dan ook een regionaal gedifferenti-
eerde doelstelling nodig zijn.

Hetmonitorentenslotte, moet gaan gebeuren aan de hand van BG2000.
Ditkan op een eenvoudige en heldere manier. Wel is het hiervoor belangrijk
datdedefinitie vaninbreiding eenduidigis en dater rekening wordt gehou-
den met het naijleffect. Bij de toepassing van eerdere versies (8G1993,
BG1996, zie kader) bleek dat in de praktijk moeizaam te zijn.

Provinciaal en gemeentelijk beleid
Intensiveringisvoor provincies en gemeenten een belangrijke doelstelling
van het ruimtelijk beleid. Inhoeverre speeltvoor deze overheden de
bebouwd-gebiedstypologie eenrol bij het sturen vanintensivering?
Provincies kennen allanger een beleidsdoelstelling om nieuwbouw te con-
centreren binnen bestaand stedelijk gebied. Het oude streekplanvan
Gelderland (1996) zegt daar bijvoorbeeld over: ‘Stedelijke uitleg is niet meer
vanzelfsprekend. Het ontwikkelen vaninbreidingslocaties verdient de voor-
keur boven uitbreiding’. Een eenduidige definitie vaninbreidingslocatie ont-
brak echter, tot vVROM in 2004 de BG2000 introduceerde.

Metde BG2000 zou het mogelijk moeten worden om deinbreidingsdoel-
stellingenvanverschillende provincies met elkaar te vergelijken. De BG2000-
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5.Naastde Nota Ruimte dient
BG2000 als basisvoordebeoorde-
lingvan de gemeentelijke meerja-
rige ontwikkelingsprogramma’sin
hetkadervanhetgrotestedenbe-
leid (1sv-2).

INTENSIVERING EN VERSPREIDE BEBOUWING: VEEL ONDUIDELIJKHEID

Hetverstedelijkingsbeleid van het rijk streeft sinds
jaaren dag naar een duidelijk afgebakend stedelijk en
landelijk gebied. Daarvoor baseerthet zich onder
andere op de mate vanintensivering in de stedenen
detoenamevanverspreide bebouwingin hetlande-
lijk gebied. De cijfers die hetrijk over deze thema’s
heeftgepubliceerd, blijken echter sterk te verschil-
len.

Intensivering
Intensivering, ook welinbreiding, is het aantal
woningen dat wordt gebouwd in binnenstedelijk
gebied. De Nota Ruimte (2004) stelt dat ‘in
Nederland alstotaal in recente jaren (tot 2002) circa
30 procentvan de uitbreiding van de woningvoor-
raad binnen bestaand bebouwd gebied van1996
(BG1996)is gerealiseerd’. Waarschijnlijk gaat de
Nota hier uit van netto cijfers, dus van totale nieuw-
bouw minus totale afbraak.

Erdoen echter ook hogere percentages de ronde.
DeRrpD (2002) stelde dat buiten de stadsgewesten
hetaantal woningen datin de periode 1996-2000
binnen bebouwd gebied was gebouwd, 45,7 procent
bedroeg. Waarschijnlijk zijn dit bruto getallen. R1GO
(1999) meldt zelfs een intensiveringspercentage van
63 procentvoor hetjaar1996, binnen de bebouwd-
gebiedsgrensvan1993(8G1993).

Lagere cijffersworden gemeldin hetvRom-over-
zicht Cijfers over wonen 2004. In 2000 werd slechts
27 procentvan de nieuwbouw gerealiseerd binnen
bestaand stedelijk gebied. Daarbij moet worden aan-
getekend dat de term bestaand stedelijk gebied hier
betrekking heeft op de bebouwingsgrenzen uit1971
(BsG1971).

Bebouwd gebied

Verspreide bebouwing
DeVinex (1994) introduceerde het in-aan-nabij-
principe; nieuwe woningen moesten zo veel moge-
lijkin, aan en nabij de bestaande steden worden
gebouwd. Hierbij werd echter niet precies gedefini-
eerd wat ‘in, aan en nabij’ was. Pastoen VROM het
beleid ging evalueren werden de gebieden nader
bepaald, en werd ook hetaandeel woningen dat ver-
spreidin het buitengebied was aangelegd, benoemd:
door gebruik te maken van bufferzones rondom
bebouwd gebied, werd berekend in hoeverre
nieuwbouw was gerealiseerd tegen de bestaande
bebouwingaan.

Deevaluatie leiddein het begin van deze eeuw
tot twee tegenstrijdige conclusies. In2000 werd
geconcludeerd datover de periode 1990—1999 per
jaar 53 procentvan de nieuw gebouwde woningen
verspreid in het buitengebied was terechtgekomen
(RPD 2000); tweejaar later werd geconcludeerd dat
ditvoor dezelfde periode slechts 11 procent was (RPD
2002).%

*Het cijfer uit2000iseen eigeninterpretatie van de
gepubliceerdecijfers: 45,7 procent binnen bebouwd gebied,
48,0 procentgeconcentreerd buiten bebouwd gebied en

6,3 procentverspreid buiten bebouwd gebied. De1990-1999-
cijfershebben betrekking op heel Nederland; de2000-cijfers

op gebieden buiten de stadsgewesten.
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grensisdoorde provincies echter heel verschillend ontvangen. Zoisin
Utrecht (provincie en gemeente) niets met de typologie gedaan. Het huidige
streekplan (provincie Utrecht 2004) hanteert drie eigen categorieén voor
nieuwbouwwoningen: restcapaciteit (per 1-1-2005 nog op te leveren wonin-
gendieal planologisch gereserveerd waren), nieuwe inbreiding en nieuwe
uitbreiding. In- en uitbreiding worden afgemeten aan de rode contour uit het
vorige streekplanvan1994.Voor de periode 2005-2015 nemen de drie cate-
gorieénrespectievelijk 65,11en 24 procentvoor hun rekening. De doelstel-
lingen die Utrecht zichzelf heeft gesteld, zijn niet te vergelijken met de natio-
nale doelstelling. Dit heeft zelfs geleid tot een verschil van mening met vRom
over de effectiviteitvan de inbreidingsdoelstelling.

Gelderland (2005) heeft BG2000 juist wel opgenomen in haar huidige
streekplan. De belangrijkste reden hiervooris datde grens op een eenvoudi-
ge manier duidelijkheid schept. Overigens wordt hier zeer pragmatisch mee
omgegaan, en wordt per gemeente bekeken of hetafgebakende bebouwd
gebied veel of weinig ruimte biedt. Het streekplan zegt dan ook: ‘De regio’s
geven zelf aan welk aandeel van de uitbreiding van de woningvoorraad zij
willen realiserenin bestaand bebouwd gebied".

Overigensverstaat de provincie onder intensivering de netto toename van
hetaantal woningen. Hetintensiveringspercentage wijkt af van de 40 pro-
centdiein de Nota Ruimte wordt genoemd: ‘Als referentie voor de regionale
intensiveringsambitie gaat de provincie uitvan een omvang van circa 30 pro-
centvan de uitbreiding van de woningvoorraad diein bestaand bebouwd
gebied wordt gerealiseerd.” Hoe dit zich verhoudt tot het rijksbeleid, hangt
uiteindelijk af van de interpretatie; of de rijksdoelstelling netto of bruto
intensivering betreft.

Gemeentelijkinbreidingsbeleidisin veel gevallen gerelateerd aan hetpro-
vinciaal beleid. Deintroductievan BG2ooo als referentie leidde in Gelder-
land tot discussie over de haalbaarheid van intensivering in elke gemeente.
Deangel werd uitde discussie weggehaald, toen bleek dat de ambities per
gemeente mogen variéren.

Eentreffend voorbeeldis desituatie in de gemeente Harderwijk. Hier was
in2001begonnen metde aanlegvan een nieuwbouwwijk, op een plek die op
datmoment buiten bebouwd gebied lag. Omdat de aanleg van de wijk al vrij-
welvoltooidis, beschouwt de gemeente Harderwijk alles wat binnen deze
wijk na2005wordtaangelegdalsinbreiding. Volgens de BG2000-grensiis dit
echter uitbreiding, waardoor Harderwijk de inbreidingsdoelstelling niet
haalt. Het probleem werd opgelost door deinbreidingsdoelstelling van de
gemeente te verlagen (interview Hamhuis).

Debebouwd-gebiedsgrens bracht ook een omslagteweegin hetdenken
over ‘gewenste bebouwing’. Wasvoorheen alleen bouwenin grote dorpen
gewenst, nuwerden ook kleinere bebouwingsvlekjes zoals buurtschappen
beschouwd als geschikte inbreidingslocatie. Deze veranderingin het denken
betekende een onaangename verrassing voor enkele voorstandersvan de
uitbreiding van natuurgebieden aan de rand van de Veluwe. Zij dachten aan-
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spraak tekunnen maken op eenlandgoed dattotvoor kort een asielzoekers-
centrum herbergde. Deze locatie werd nu echter aangemerkt als bebouwd
gebied, waardoor het moeilijker is de bestemming te wijzigen in natuur-
gebied.

Kortom: de BG2000-typologieis nietoveral op dezelfde manier ontvangen
—metuiteenlopende gevolgen. In Gelderland heeft de referentie gewerkt;
doordetypologie op te nemenin hetstreekplan fungeert ze als basis om over
intensiveringsambities te onderhandelen. In Utrecht volgen provincie en
gemeenten hun eigen afbakeningen nietde BG2000-grens.

Inalle gevallen geldt dater verwarring kan ontstaan over de gemeten
intensivering: netto of bruto. Bovendien hangt het uiteindelijk van de politie-
ke wilvan de gemeenten en de onderhandelingskrachtvan de provincie afin
hoeverre deintensiveringsdoelstellingen een ambitieuze opgave zijn, of
streefcijfers die zonder noemenswaardige inspanningen zijn te behalen.

Conclusies

De bebouwd-gebiedstypologieis een zeer gedetailleerde afbakening
van stedelijk gebied. Op enkele gevallen na (lintbebouwing, villa’sin een
bos) is de grens een goede benadering (ook volgens gemeenten ) van de
‘ervaren’ grensvan de bebouwde kom. De grens weerspiegelt de Neder-
landse ‘hardegrenzenwerkelijkheid".

Detypologieis geschiktvoor het bepalenvan de mate vanintensivering,
onder devoorwaarde dat er duidelijkheid bestaat over de definities, en
daterrekeningwordtgehouden met het naijleffect.

Op nationaal niveauis de typologie explicietin beleid opgenomenals
referentievoorinbreiding. De Nota Ruimte definieert echter niet duide-
lijk watinbreiding is en houdtslagen om de arm over hetambitieniveau.
De lokale overheden zijn vrijeen eigen typologie en doelstellingen te
bepalen, watin lijnis met de sturingsfilosofie van decentralisatie.
BG2000 heeftalleen een functie voor nationale monitoring, en als hand-
reiking naar lokale overheden. Sommige gebruiken de typologie, som-
mige niet.

Zowel het gebruik van uiteenlopende typologieén (Utrecht) als de crea-
tieve omgang met doelstellingen maken het lastigom de ambitieniveaus
vanverschillende gebieden met elkaar te vergelijken. Daarbij komt dat
elke plek verschillende —specifieke —mogelijkheden heeft.

Kaner gesproken worden van eensucces? Voor hetrijkin zekere zin wel.
Hetis erin geslaagd zijn doelstelling expliciet, en daarmee ook afrekenbaar te
maken. De hoop dat BG2000 de norm zou worden voor alle intensiverings-
doelstellingen op lager niveau, is nog niet bewaarheid. Sommige provincies
en gemeenten passen de grens toe, en zijn daar gedeeltelijk succesvolin. Een
nadeelvan de huidige toepassing van bebouwd gebied is dat de ambitieni-
veausvan provincies en gemeenten moeilijk met elkaar zijn te vergelijken,
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doordathettypologiegebruik uiteenloopten er niet overal evenveel ruimte
beschikbaarisvoorintensivering. Dit nadeelis echterinherentaan de gede-
centraliseerde bevoegdheden ten aanzien van dit beleidsthema.

Detailhandelslocaties




DETAILHANDELSLOCATIES

Dederde casestudy is gewijd aan detailhandelslocaties. De detailhandel werd 6. ppv staatvoor perifere detail-

lange tijd bepaald door het perifere detailhandelsvestigingenbeleid (Pov/ handelsvestigingen, GV voor
GDV)6, dateen wildgroeiaan grootschalige winkels buiten de stadscentra geconcentreerde grootschalige
moestvoorkomen. Detailhandelsontwikkelingen werden gereguleerd met detailhandelsvestigingen.

behulpvan eentypologie van detailhandelslocaties (Pbv en GDV) en bran-
chering. Sinds de Nota Ruimte is deze strenge regulering losgelaten; het rijk
gebruikt nu eentypologie van ‘vestigingsmilieus’ als referentiebeeld voor de
gewenste ruimtelijke verdeling van winkels. Hoe succesvol zijn beide toe-
passingen?

De detailhandelssector

Dedetailhandelsmarktis een dynamische sector, en dat heeft ook ruimtelijk
gezien grote effecten. De detailhandel probeert continu nieuwe winkel-
formules uitomdat dat de enige manier is om in een verzadigde markt (zoals
in Nederland) het marktaandeel te vergroten. Een gebruikelijke strategie is
schaalvergroting: winkels worden steeds groter, en een steeds groter deel
van het winkelbestand wordt gedomineerd door een klein aantal winkel-
ketens.

Hetrijk voerde al sinds de Tweede Wereldoorlog eenrestrictief beleid
tenaanzien van detailhandelsvestigingen. Nieuwe winkels moesten zo veel
mogelijk worden gesitueerd in de bestaande centra, en nieuwe winkelcentra
mochten geen bedreigingvormen voor de detailhandelin de binnenstad.
Belangrijk doel van dit beleid was de bestaande ‘fijnmazigheid’ van het win-
kelbestandin stand te houden.

Leidraad hierbij was de kernentheorie van Christaller (1933), die consta-
teerde dater een ruimtelijk hiérarchisch patroon bestaat van steden: de
centrale-plaatstheorie. Deze theorie werd vertaald naar een hiérarchievan
winkelcentra (stads-, wijk- en buurtcentra). In de vroeg naoorlogse periode,
detijd van de grote stadsuitbreidingen, werden de nieuwe detailhandelsloca-
tiesaangelegd op basis van deze klassieke hiérarchische indeling.

Indejaren zeventigneigde de detailhandelssector steeds meer naar goed-
kope, goed bereikbare vestigingslocaties aan de rand van de stad. Het pDv -
beleid, datin1973 werd ontworpen, stelde hier echter paal en perkaanen
stond slechts eenklein aantal branches toe zich te vestigen buiten de erkende
winkelgebieden, ofwel op de perifere locaties.

Sindsdien heeft hetrijk zijn beleid een aantal keren mondjesmaat verruimd,
door op perifere locaties een aantal nieuwe winkelcategorieén toe te staan,
zoals meubelboulevards en tuincentra. In1993 volgde ook een nieuwe loca-
tiecategorie: de grootschalige detailhandelsvestigingen (Gpv). Het Gbv-
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beleid moest het mogelijk maken om een beperktaantal locaties zonder
branchebeperkingen te creéren.

Toch werd de markt hiermee nog maar heel weinig vrijgelaten, in vergelij-
king met het buitenland. Het belangrijkste argumentvoor deze overheids-
bemoeienis was hetvermoeden dateen te grote vrijheid zou leiden tot een
dusdanige toename van zogenaamde weidewinkels, dat het bestaande win-
kelbestand in de stadscentra zou worden aangetast.

Hetstrikte PDv/GDV-beleid zette marktontwikkelingen echter te veel
opslot, zo constateerde een werkgroep diein 1999 het beleid onderzocht
(Mpw-werkgroep, Ministerie Ez 2000). Door weinig ruimte te bieden aan
de dynamiek van de markt was een onevenwichtig winkelaanbod ontstaan,
waarvan de consument de dupe was geworden, aldus de werkgroep. Op basis
hiervan pleitten zij voor decentralisatie van het Pov/GDv-beleid.

De Nota Ruimte van 2004 nam dit advies over en voerde een nieuw locatie-
beleidin, waarin het oude detailhandelsbeleid en het ABc-locatiebeleid” voor
bedrijven envoorzieningenis geintegreerd. Doel van dit nieuwe beleid is een
‘goede plaatsvoorieder bedrijf te bieden, zodat een optimale bijdrage wordt
geleverd aandeversterking van de krachtvan stedenen dorpen’ (VROM
2004, p. 85). Provincies en gemeenten mogen die goede plaats zelf bepalen.
Hetrijk geefthen wel drie voorwaarden mee waar de nieuwe vestigingsloca-
tiesaan moeten voldoen: economische ontwikkelingsmogelijkheid, bereik-
baarheid enleefbaarheid. Hetis een taak van de provincies een detailhandels-
visie op te stellen.

Typologieén voor detailhandelslocaties

Typologieén speeldenin hetoorspronkelijke Pov/GDV-beleid een grote rol.
De overheid stuurde de vestiging van nieuwe winkels door strikte regels te
hanteren voor winkelbranches en locaties. Een bloemist mocht zich bijvoor-
beeld wel vestigen in een buurtcentrum, maar een witgoedhandel niet. De
overheid bepaalde zo niet alleen de omvang en samenstelling van wijk- en
buurtcentra, maarvooral ook de ontwikkeling van perifere detailhandels-
vestigingen, zoals meubelboulevards.

Hetindeleninbranches enhetafbakenenvan locatiesis echter nietzo een-
voudig. Met name door branchevervaging en het ontwikkelen van nieuwe
winkelformulesligt de toewijzing van een winkel aan een bepaalde branche
nietaltijd voor de hand. Wat betekent bijvoorbeeld de term ‘drogist’, alsjein
dewinkel ook fietsen en dvd’s kuntkopen? De afbakening van winkelgebie-
denlevertvooral problemenopinoudere, autonoom gegroeide winkelstra-
ten. Winkels liggen daar vaak ver uit elkaar, waardoor het moeilijker wordt
om destraatals winkelgebied aan te merken.

De detailhandelssector zelf werkt ook met typologieén om zijn markt-
strategieén te bepalen. Eenvoorbeeld daarvanisdeindelingin A-, B-, en c-
locaties op basisvan hetaantal passanten (Vaders1990). Een ander voorbeeld
isdeindeling naar koopmotief, op basis waarvan de sector onderscheid maakt
in typen winkelbezoekers: run (voor de dagelijkse boodschappen), fun
(recreatief winkelen) en doel (doelgerichte aankopen) (HBD 2004).
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7-HetAaBc-beleid deeldelocaties
innaar bereikbaarheid (per open-
baarvervoer, perauto, of beide).
Nieuwe bedrijven moesten zich
vestigen op de plek die gezien
het ‘mobiliteitsprofiel” van de
bedrijfstak het best bijhen paste.
Bedrijven metveel werknemers
of metveel bezoekerswerden zo
veel mogelijk gestimuleerd zich
op openbaarvervoerslocaties te

vestigen.

De Nota Ruimte (2004) gebruikt de typologie vestigingsmilieus als referentie
voordeideale ontwikkeling van een stad (zie p. 86). De typologie wordt niet
als sturingsinstrumentvoor nieuwe detailhandelslocaties ingezet. Hieronder
zetten we de kenmerken en doorwerking van de twee typologieén die het
rijk achtereenvolgens heeft gehanteerd op eenrij.

Beleid tot 2004: de PDV/GDV- typologie
Debasisvoor het ppv-beleid werd in de jaren vijftig gelegd door de klassieke
hiérarchischeindelingin stad, wijk en buurtcentra als uitgangspunt te nemen
voor de aanlegvan winkelcentra. In dejaren zeventigkwam daar de categorie
perifere detailhandelsvestigingen (PDV) locaties bij. Met deze categorie
werd hetalle winkelsverboden zich ‘in de periferie’ te vestigen als ze niet
complementair waren aan de bestaande centra. De definitie van periferie rust
op een passage uit een besluit van de Tweede Kamer (Tk 1972-1973, 12321,
12377, nr.3): ‘Alle terreinen of locaties binnen de bebouwde kom, die niet
binnen een bestaand of gepland winkelgebied of het onmiddellijk daaraan
grenzende gebied liggen’. Dit beleid werd in 1985 explicieter (Tk 1984-198s,
18786, nr.1-2): 'Vestiging op perifere locaties (alle terreinen of locaties bin-
nende bebouwde kom, die nietbinnen een bestaand of gepland winkel-
gebied of het onmiddellijk daaraan grenzende gebied liggen) is alleen aan
winkels uit bepaalde branches toegestaan: brand- en explosiegevaarlijke
stoffen en winkelformules die vanwege omvang en aard van de gevoerde
artikelen een groot oppervlak nodig hebben voor de uitstalling (auto’s, boten
en caravans, tuincentra, bouwmarkten, grove bouwmaterialen, keukens en
sanitair, alsmede woninginrichting, waaronder meubels).’

Indejaren negentigwerden er weer nieuwe categorieén toegevoegd aan
dedetailhandelsindeling: de kleinschalige en grootschalige detailhandels-
vestigingen (kbv en GDV) (TK 1992-199318786 nr. 27). De kDV's zijn de ver-
kooppunten met een zeer beperkt, gereguleerd aanbod op spoorweg- en
tankstations. Ze hebben veel minder de aandacht getrokkendande gpv's:
nieuwe, grootschalige winkelcentra zonder branchebeperkingen buiten
bestaande winkelgebieden. Door Gbv-locatiestoetevoegenaanhetppv-
beleid zou de markt meer ruimte krijgen. Grote winkels meteen anderassor-
timentdan meubels of auto’s konden zich nu toch in beperkte mate buiten de
bestaande winkelcentra vestigen. Dit vestigingscriterium is uitgewerktin
verschillende planologische eisen. Zo mag er slechts één Gbv-locatie zijn per
stedelijk knooppunt. Ook moet het gebied een goede aansluitinghebben op
hetopenbaarvervoerende winkels moetenin principe groter zijn dan 1.500
vierkante meter. De lokale overheden zijn overigens nog altijd vrij om ook
zelf branchebeperkingen te stellen, watin de praktijk ook is gebeurd.

Derpv/GDV-typologieisde uitingvan een planologisch concept, en geen
consequentievan een fysieke werkelijkheid. Met andere woorden, een PDVv-
gebied ontstaat doordat deze istoegewezen door een gemeente. Strikt
genomen zijn PDV-locaties dus alle als zodanig gekenmerkte gebiedenin
gemeentelijke bestemmingsplannen. Doordat elke gemeente ditverschillend
benoemt, is een nationale inventarisatie van PDv-locaties moeilijk te maken.
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Om toch uitspraken te kunnen doen over de ruimtelijke neerslagvan de pov/
GDV-typologie hebben we onze toevlucht gezocht tot Locatus, een landsdek-
kend bestand van winkels en winkelgebieden. Locatus heeft op grond van
eigen criteria eenindeling in winkelgebieden gemaakt (figuur11

en12). Een concentratie van vijf verkooppunten of meer is gedefinieerd als
eenwinkelgebied. Deze zijn vervolgens hiérarchisch ingedeeld met één cen-
traal winkelgebied per woonplaats en meerdere ondersteunende winkel-
gebieden. Grootschalige concentraties zijn bij Locatus clusters van vijf of
meer winkels met een gemiddeld vloeroppervlak per winkel van minimaal
soo vierkante meter. Deze zijn te vergelijken met perifere en grootschalige
detailhandelslocaties uithet Ppv/GDV-beleid.

Figuur11laatzien dat bijvoorbeeld in Rotterdam en omgeving de meeste win-
kelsin een winkelgebied binnen de stad liggen. Voor heel Nederland geldt
datvier procentvan de detailhandelsvestigingen in de categorie ‘'verspreide
winkels’ valt (Evers, van Hoorn & van Oort 2005). De winkelgebieden zelf
liggen zeer verspreid; elke wijk heeft minstens één winkelgebied. In figuur12
istezien dater maar een paar grootschalige winkelconcentraties zijn, en dat
dievooral aan belangrijke verbindingswegen liggen. Opmerkelijkis ook de
vormvan de winkelgebieden. Dit zijn lange, historisch gegroeide winkellin-
tendietot ‘winkelgebied’ zijn benoemd en zijn geaggregeerd tot het type
stadsdeelcentrum.

De werkelijkheid laat zich overigens niet volledig in beleidscategorieén
vatten. Winkelgebieden zijn dan wel genoemd naar vigerende beleidstypen
als centrale winkelcentra, stadsdeel, wijk- en buurtcentra, en grootschalige
concentraties (PDV/GDV), toch zijn er grote winkelvestigingen die buiten de
winkelgebiedenvallen. Met name het criterium dat minimaal vijf winkels bij
elkaar moetenliggen om te spreken van een winkelgebied, is betwistbaar.
Een Gamma en een Praxis vormen nu samen geen winkelgebied (omdat het
maar twee winkels zijn), maar zijn samen wel groter dan een gemiddeld wijk-
winkelcentrum.

Huidig beleid: de vestigingsmilieus
Met hetinwerking tredenvan de Nota Ruimte in 2005 zijn de vestigings-
milieus de nieuwe typologie voor detailhandelslocaties. Vestigingsmilieus
verdelen hetstedelijk gebied in drie categorieén: centrumstedelijke gebie-
den, woon-werkgebieden en specifieke bedrijfslocaties. De Nota Ruimte is
echter nietexplicietin watdaaronder wordtverstaan. Voor een exacte defini-
tievan die categorieén moeten we teruggrijpen op de Vijfde Nota (p. 181).
Centrumstedelijke gebieden zijn concentraties op enrond ‘knopen’in het ste-
delijk netwerk, zoals stationsomgevingen, binnensteden en stadsdeelcentra.
Detweede categorie, woon-werkgebieden, bestaat uit kleinschalige centra op
wijk- en buurtniveau enindividuele verspreide vestigingen, in buitencen-
trum-, groenstedelijke of dorpse milieus. De specifieke bedrijfslocaties ten
slotte, zijn bedrijventerreinen en andere concentraties, zoals locaties bij ver-
voersknooppunten en bijzondere winkel- en recreatiecomplexen.
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Figuur11. Rotterdam: winkels binnen en buiten winkelgebieden.

Bron: Locatus 2005
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Van dezetypologie bestaat geen concrete uitwerkingin devormvan een
kaart. Determinologie komt welin grote lijnen overeen met de stads- en
dorpsmilieus uit de Vijfde Nota. De stads- en dorpsmilieus zijn in feite de vijf
categorieén uitde vRom-woonmilieutypologie, mettoevoeging van de cate-
gorie ‘specifieke werkmilieus’. Deze worden op postcodeniveau beschreven.
Door destads- en dorpsmilieus één op één naar vestigingsmilieus te vertalen,
iseen kaartvan vestigingsmilieus gereconstrueerd (figuur13). Werkmilieus
zijn geclassificeerd als specifieke bedrijfslocaties; centrumstedelijke gebie-
denblijven gelijk; en alle overige klassen (buitencentrum, groenstedelijk,
centrumdorps en landelijkdorps) zijn samengevoegd in de categorie woon-
werkgebieden.

Geziende globale beschrijving is deindeling nauwelijks de conceptfase
ontgroeid. Bovendien komt de basis van de typologie, de dorps- en stads-
milieus uit de Vijfde Nota, niet overeen met de werkelijke betekenis van de
vestigingsmilieus. Een bedrijventerrein bestrijkt een heel ander gebied dan
eenspecifieke bedrijfslocatie op postcodeniveau, zoals geuit in de vestigings-
milieus. Hetis dan ook devraagin hoeverre deze typologiein het beleid daad-
werkelijk toepasbaaris.

Doorwerkingin hetbeleid

Rijksbeleid
Derpv/GDVv-typologieistotvoor kort bepalend geweest voor hetsturen
van detailhandelsonwikkelingen. In de dynamische wereld van de detailhan-
delssector gaf detypologie bijvoorbeeld duidelijk aan welke branchebeper-
kingen aan een bepaalde locatie kleefden. Het winkelaanbod heeft zich ook
inderdaad volgens de beleidstypologie ontwikkeld.

Detypologieistegelijkertijd ook een uitingvan de spanning die heerst tus-
sen markten overheid. De markt streeft altijd zoveel mogelijk naar nieuwe
mogelijkheden om winst te maken. Investeren in grootschalige winkelcom-
plexenaanderandvandestadisvanuithet perspectief van de marktbijvoor-
beeld aantrekkelijk. De overheid dienthetalgemeen belang, door veel win-
kelsinde buurtte behouden, en doorde Nederlandse binnensteden aantrek-
kelijk te houden. Grote veranderingen, veroorzaakt door marktwerking,
kunnen leidentotde neergang van binnensteden of buurtwinkelcentra. De
strikte, nationale PDv/GDV-typologie bleek een effectieve manier om deze
ongewenste effecten te voorkomen. De markt bestaat echter ook uitver-
schillende segmenten. Zo hadden de gevestigde winkelketens belang bij een
zostrikt mogelijke regelgeving, omdat hun positie daarmee zoveel mogelijk
onaangetast bleef. Zij kregen grotendeels hun zin door de grote beperkingen
diedeppv/GDv-indelinginstand hield. Voor nieuwkomers op de markt
waren de beperkingen juist nadelig.

Met de Nota Ruimte is de verantwoordelijkheid voor het detailhandelsbeleid

overgeheveldvan hetrijk naar de provincies. Verwacht wordt datlokale over-
heden op een liberalere manier kunnen omgaan metdie typologieén. De op
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Figuur12.Rotterdam: winkelgebieden volgensde ppov/GDV-typologie op basisvan Locatus.

Bron: Locatus 2005, bewerking RPB
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nationaal niveau bepaalde Pbv-en GDv-categorieén bleken namelijk erg
remmend te werken op marktontwikkelingen.

De vestigingsmilieutypologie uit de Nota Ruimte speelt op lokaal niveau
nauwelijks eenrol van betekenis. Datkomtten eerste doordat de typologie
slechts eenreferentiebeeldis om de ‘ideale stad’ vorm te geven; detypologie
moetvooral functiemengingin woon-werkmilieus bevorderen. Enten twee-
dedoordathetbeleidin zijn geheel minder dwingend is geworden door de
decentralisatie van bevoegdheden naar provincies en gemeenten. De typolo-
gieissinds 2004 in gebruik, maar heeft tot nutoe dan ook weinig effect
gesorteerd. In de daadwerkelijke beleidsuitvoering lijkt geen aandacht te
bestaanvoorderolvan dezetypologie.

De gevestigde detaillisten voorzagen grote veranderingen, als het rijksbe-
leid minder streng zou worden en meer zou overlaten aan de markt (HBD
2004). De concurrentie zou in de vrijere markt bijvoorbeeld behoorlijk toe-
nemen. De detailhandelssector regelde daarom bijvRom datinde Nota
Ruimte werd toegevoegd dat het winkelbestand in bestaand stedelijk gebied
niet mochtworden aangetast.

Provinciaal en gemeentelijk beleid
Hetpbv/GDv-beleidis door provincies en gemeenten behoorlijk rigide uit-
gevoerd. Elke stad van enige omvang heefteen eigen Pbv-locatie, en ver-
spreide winkels komen nauwelijks voor. De pbv-locaties voldoenin grote
lijnenaande branchebeperkingen zoals die zijn opgelegd door hetrijk. Gbv-
locaties zijn alleen in de drie grote steden tot stand gekomen (zie Evers, Van
Hoorn & Van Oort 2005, p. 127).

Hetdecentralisatiebeleid uit de Nota Ruimteis door provincies en gemeen-
tenbehoudend ontvangen. De huidige plannen voor de nabije toekomst doen
nog geen ommezwaai in de detailhandelsstructuur vermoeden (Evers & van
Hoorn 2005). Nieuwe plannen zijn vooral ontworpen voor bestaande winkel-
gebieden, met namevoor de binnensteden en de grotere stads- en wijkcen-
tra. In buurtcentra lijkt nauwelijks nog te worden geinvesteerd. Nieuwe PD V-
locaties zijn wel in trek, maar de meeste plannen richten zich vooralsnog naar
de’oude’ branchebeperkenderrichtlijnen.

Wellichtishetnogtevroegenhebben provincies en gemeenten hun plan-
nennog nietkunnen aanpassen aan hetnieuwe beleid. Hetis ook mogelijk dat
veel provinciesin hun nieuwe beleid vasthouden aan de oude Pov/GDV-
typologie. Zo heeft Gelderland in haar huidige streekplan (2005) PDV- en
GDV-locaties opgenomen die in hun definities vrijwel geheel overeenkomen
met de oude branchebeperkingen. Hetinitiatief voor een winkelcomplex
volgens een totaal nieuw concept bij Geldermalsen, NL.c genaamd, heeft het
ondanks dein de Nota Ruimte nieuw geboden vrijheid niet gehaald.

Conclusies
Deoudeprpv/epv-indeling (geldigtot2004) is een planologische typo-
logie die bestaatuitdoor hetrijkingestelde categorieénvan locaties en

branches om winkelgebieden af te bakenen.
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Figuur13. Rotterdam en omgeving: vestigingsmilieus op het niveau van postcodegebieden.

Bron:VROM (2002en2004)/ABF Research, bewerkingRPB
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Momenteellaat 96 procentvan de detailhandel in Nederland zich classi-
ficerenvolgensde pov/Gpv-indeling. Winkelgebieden hebben zich dus
grotendeels aangepastaan deindeling zoals die door de overheid is
opgelegd.

Overheidsregulering en marktwerking staan op gespannen voet met
elkaar. De pov/GDV-indeling weerspiegelt de uitkomst van dit span-
ningsveld. Aande enekantreguleertde overheid streng, aan de andere
kantknabbelt de markt kleine stukjes van de strikte requlering af door de
overheid ertoe te bewegen nieuwe categorieén toe te voegen.

De vestigingsmilieus (geldigvanaf2004) geven in wezen een referen-
tiebeeld van deideale stad. De typologie mist een concrete onderbou-
wing om de stad daadwerkelijk goed in locatietypen te verdelen. Daar-
mee lijkt deze typologie meer op een ruimtelijk conceptdan op een con-
cretetypologie of richtlijn.

Voorheenvormdede pov/Gpv-indeling het brandpuntvan het politieke
debat over detailhandelslocaties. De vestigingsmilieus uit de Nota
Ruimte zijn echter zo weinig sturend dat de discussie zich heeft ver-
plaatstnaarandereinstrumenten die wel leidend zijn: de beleidsdoel-
stellingen ten aanzien van detailhandelslocaties en het opstellenvan een
detailhandelsvisie door provincies en gemeenten.

Provincies hebben weinighouvastaan de vestigingsmilieutypologie, en
grijpenterugop deoude Pov/GDV-typologie.

Was deinzetvan typologieén in detailhandelsbeleid een succes? De pov/
GDV-typologie was helderin hetregulerenvan nieuwe locaties. Daarmee
vormde detypologie een duidelijke bijdrage aan bepaalde beleidsdoelen,
zoalshetinstand houdenvan levendige binnensteden envan een fijnmazig
winkelpatroon: indiezinisdetypologie dus een succes. De consequente toe-
passingvandetypologie wrong echter steeds meer met de lopende discussies

ten aanzien van detailhandelslocaties: het Pov/Gpv-beleid hield nieuwe

ontwikkelingen tegen, zoals grotere winkels of innovatieve winkelformules.
Bovendien leidde de strikte indeling tothoge grondprijzen, die uiteindelijk
moesten worden doorberekend aan de consument. Dit alles zou moeten ver-
beteren methet nieuwe beleid, waarbij de vestigingsmilieutypologie alleen
nogdientalseenreferentiebeeld van deideale stad. In de praktijk komt het
gebruik van deze typologie nog maar nauwelijks van de grond.
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ACHTERSTANDSWIJKEN

In deze laatste casestudy besteden we aandachtaan achterstandswijken.
Achterstandswijken zijn een belangrijk themain het huidige politieke debat.
De meeste aandacht gaat daarin uit naar de 56 ‘prioriteitswijken’ van hetisv-
beleid, maar ookin andere wijken is sprake van achterstand. Wat is dat eigen-
lijk, een achterstandswijk, en hoe gaat het beleid om met typologieén voor dit
soortwijken?

Achterstandswijkenin hetbeleid

Eenachterstandswijk wordtin hetalgemeen gekenmerkt door een combina-
tievan eenslechte fysieke gesteldheid van de woningen en de buurt, eneen
sociaal-economische achterstand van de bevolking ten opzichte van de rest
van de stad.

Hetrijk heeftsinds dejaren zeventig beleid gevoerd om dergelijke achter-
standen tegen te gaan. De stadsvernieuwingin de jaren zeventig en tachtig
wasvooral gerichtop hetaanpassenvan oude, vooroorlogse woningen aan
deeisenvantegenwoordig. Met de Nota Stedelijke Vernieuwing uit1997
verschoof hetaccent naaringrepenin de sociaal-economische structuur van
de wijk, door herstructurering van de woningvoorraad en de woonomge-
ving. Met deze stedelijke vernieuwing werden vooral de naoorlogse wijken
aangepakt: de stadsvernieuwing van devooroorlogse wijken was namelijk
goeddeels afgerond, eninmiddels was in menig naoorlogse wijk een concen-
tratie ontstaan van kansarme bevolkingsgroepen. De Nota Wonen uit2000
sloot grotendeels aan op het stedelijk vernieuwingsbeleid, en voegde daar-
aantoe dat door wijktransformatie het woningaanbod beter moest worden
aangepastaan de bestaandevraag.

Hetstedelijk vernieuwingsbeleid van hetrijk kreeg gestalte in hetisv, het
Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (1sv), dat was gekoppeld aan het
Grote Stedenbeleid. Met1sv-geld kunnen gemeenten hun stedelijke voor-
zieningen voor wonen, ruimte, milieu én hun economische positie verbete-
ren. Meteen budgetvan1,3miljard euroisin de eerste ‘tranche’ van 2000 tot
2004 (1sv1)ingezet op hetondersteunen van dertig grote gemeenten (G30),
enviade provincies ook vankleinere steden. 1sv2 gaat voor de periode 2005-
2009 op dezelfdevoetverder, metlichte accentverschillenin doelstellingen
enindicatoren. vRom werkt momenteel aan eenvoorstel om voor de periode
vanaf 2010 te bepalen hoe groot de noodzaakis van een nationaal isv-beleid.

Toenin2002bleek dathetisv-beleid te weinigvoortgang boekte, is
gestartmet hetactieprogramma herstructurering (VROM 2002). Cruciaal
onderdeel hiervanis de concentratie van overheidsbeleid in 56 wijkenin de
G30. Deze wijken, die gemeenten zelf mochten aandragen, krijgen de
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komendejaren extraaandacht. Motto van hetrijkis ‘kilometers maken”:
zichtbareresultaten boeken, zodat de burger ziet dat er daadwerkelijk iets in
zijn buurtverandert. ‘Met het voordragen van wijken voor de prioritaire
wijkaanpak verplichten deze gemeenten zich tot het maken van concrete,
meetbare prestatieafspraken, gericht op een snel resultaat.’ vRom helpt
daarbijmeteenkleinimpulsbudget, maarvooral door kennisuitwisseling te
stimuleren ente sturen op concrete resultaten.

Typologieén voor achterstandswijken

Hetrijk heeftzichin de afgelopentienjaar van uiteenlopende typologieén
bediend om achterstandswijken mee te onderscheiden. We noemen de vier
belangrijkste. Zowerdin1997 de RIGO-typologie vanvoor- en naoorlogse
wijken aangehaald om met behulp daarvan hettotale budgetvoor de Nota
Stedelijke Vernieuwing te berekenen (Arnoldus e.a. 2005; Raat & Wassen-
berg1998). Een tweede voorbeeld is de wijktypologie van problemen en
dynamiek, diein de Nota Wonen uit2000 werd geintroduceerd. Met deze
typologie gaf de notaaan watvooringrepen het rijk wenselijk achtte, naar
gelang hettype wijk. In2002 werden die wijken nader benoemd met een
anderetypologie: de ‘aandachtswijken’ (ABF Research 2002). Ten slotteriep
VROM in2003de prioriteitswijkin hetleven (VROM 2002). Gemeenten werd
gevraagd huninspanningen te concentrerenin eenklein aantal wijken.

Zoals gezegd worden achterstandswijken vaak getypeerd aan de hand van
sociale en fysieke factoren. Sociale factoren zijn bijvoorbeeld het aandeel
huishoudens meteen laaginkomen, de aanwezigheid van kansarme bevol-
kingsgroepen, of aspecten als criminaliteit, overlasten het ontbrekenvan een
sociaal netwerk. Fysieke factoren zijn de grootte en de kwaliteitvan de
woningen, en bijvoorbeeld hetvoorzieningenniveau en de hoeveelheid
groenindewoonomgeving. Voor alle factoren geldt datsoms onderscheid
wordt gemaakt tussen de empirisch vastgestelde ‘achterstand’ en de beleving
van bewoners. Eenzelfde concentratie van naoorlogse flats en allochtonen
kanindeenewijkals probleem worden ervaren, terwijl dezelfde omstandig-
hedenineenandere wijk helemaal geen probleem zijn.

Sociale en fysieke kenmerken verschillenvaak per buurt, of soms zelfs per
straat. De meeste typologieén worden echter vastgesteld op postcodeniveau,
omdat op dit niveau de meeste gegevens beschikbaar zijn. Deze typologieén
nemen de variatie op buurt- en straatniveau dan ook vaak niet waar.

Hieronder behandelen we achtereenvolgens devier typologieén diein het
stedelijk vernieuwingsbeleid bepalend zijn geweest: de RiGo-typologievan
voor- en naoorlogse wijken, de wijktypologie naar problemen enkansen, de
aandachtswijken en de prioriteitswijken.

Typologie voor kostenraming: de RIGO-typologie
De Nota Stedelijke Vernieuwing (1997) maakte voor het totale Isv-program-
ma een kostenraming op basisvan de RiGo-typologie. De RIGO-typologie
(1995/1996) bestaat uiteen onderverdeling in voor- en naoorlogse wijken op
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basis van dimensies als welstand, woningtype, demografie, bedrijvigheid,
sfeerenoverlast (RIG0 1995,1997). Figuur14 toont de typologie toegepast op
Amsterdam. Devooroorlogse wijken worden overheerst door ‘vernieuwde
grote-stadswijken’, ‘grote-stadswijken in aanpassing’ en ‘wijk in de grootste-
delijke ring20-40’. Naoorlogse wijken zijn vooral ‘vergrijsde portiekwijken’
en ‘recente hoogbouw doorgangswijken’.

Dekostenraming bestond uit twee stappen: de selectie van wijken met de
meest urgente herstructureringsopgave, en deinschattingvan de kosten van
die opgave. Deselectievondals volgt plaats. Van de vijftien RiGo-wijktypen
bleken er zeveninaanmerking te komen voor herstructurering, wat neer-
kwam op 352 wijkenin heel Nederland. Vervolgensis op deze groep wijken
opnieuw een selectie uitgevoerd, op basis van welstand, samenstellingvan de
woningvoorraad, en waardering van de wijk. Uiteindelijk bleven 170 wijken
over, metin totaal 767.540 woningen.

Voor deze 170 wijken werd op basis van ervaring een inschatting gemaakt
vande herstructureringskosten. Voor een klein aantal wijken werd geanaly-
seerd hoe groot de opgave werkelijk zou zijn. Het bedrag dat hieruit voort-
kwam, werd geéxtrapoleerd naar alle 170 wijken, waarmee het totaalbedrag
voor stedelijke vernieuwing was vastgesteld (Raat & Wassenberg1998).

De uiteindelijke selectie van 170 wijken heeft nooit algemene bekendheid
gekregen. Toen de provincie Zuid-Holland voor haar eigen steden de kosten-
raming in beeld wilde brengen, was de benodigde informatie niet beschik-
baar. De methode kon echter ook niet worden herhaald, juist omdat de selec-
tievan wijken meteen herstructureringsopgave nietreproduceerbaar bleek
tezijn.

Perwijktypeis wel bekend hoe groot hetaandeel woningenis datvoor
herstructurering in aanmerking komt. Daaruit blijkt dat de grootste opgave
ligt bij de verschraalde portiekwijken, de vernieuwde grote stadswijken en
devergrauwde grote stadswijken. In de kaartvan Amsterdam (figuur 14) zijn
deze wijken gearceerd.

Opvallendis dat de kostenraming uiteindelijk niets van doen heeft gehad
met de feitelijke verdelingvan 1sv-geld over de gemeenten of wijken. Die
verdeling heeft plaatsgevonden op basis van door vROM vastgestelde crite-
ria, die geenrelatie hadden met de totale kostenraming van het programma.
Hoewel aanvankelijk slechts zestien steden in aanmerking kwamen voor
directe1sv-gelden, is ditaantal later uitgebreid naar dertig, aangevuld met
eenbudgetvoorde provincies die daarmee andere, kleinere steden konden
subsidiéren.

Typologie voor probleemanalyse: ‘wijken met problemen en dynamiek”en
aandachtswijken
Enkelejaren na de Nota Stedelijke Vernieuwing verscheen de Nota Wonen
(VROM 2000). Deze nota presenteerde een meer gedetailleerde wijkanalyse,
op basisvansociale en fysieke problemen en dynamiek. De analyse moest
aangeven dat ‘hettype problemen en de mate van dynamiek (perspectief
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voor herstructurering) van een wijk tezamen bepalen of en zo ja welke aan-
pak nodigis en welke oplossingsrichtingen zijn aan te dragen voor de verdere
ontwikkelingvan de wijk.’

Voordeze analyseiseentypologie van wijken opgesteld op basis van pro-
blemen én dynamiek. De typologie heeft geen duidelijke naamgeving gekre-
gen, maar maaktvooral onderscheid tussen ‘wijken met problemen’, ‘wijken
met evenwicht tussen kansen en problemen’ en ‘wijken zonder problemen’.
Deze drie categorieén zijn weer verder uit te splitsen. Wijken met problemen
zijn bijvoorbeeld onderverdeeldin ‘perspectiefarm’, ‘kritiek’ en ‘mager’. De
indeling komttot stand door huidige problemen te vergelijken metkansenin
detoekomst. Met name de regionale woningmarkt, het rekruteringspatroon
(de mate waarin de wijk bepaalde groepen mensen weet aan te trekken) en
hetinvesteringspotentieel (ligging, aanwezigheid van corporaties) zijn hier-
bijvanbelang.

Figuur1s laat zien hoe de wijkenin Amsterdam zijn gekenmerkt. Opvallend
isdatin deze stad maar drie wijken als problematisch, met weinig tot geen
kansen, worden aangeduid. Het centrum van Amsterdam is uiteraard ‘attrac-
tief’, maar ook wijken die de naam hebben problematisch te zijn, zoals de
naoorlogse westelijke tuinsteden, de Bijlmer en vrijwel heel Amsterdam-
Noord, zijn als ‘pionier’ of 'kanshebbend’ getypeerd. Niet zichtbaarin de
kaartis datRotterdam en Den Haagvolgens deze typologie veel meer proble-
matische wijken (perspectiefarm, kritiek en mager) kennen. Onduidelijkis
waar ditverschil aanligt. Een mogelijke verklaring zou de krappe woning-
marktin Amsterdam kunnen zijn, waardoor herstructurering hier meer
marktkansen biedt.

Enkelejaren nahetverschijnenvan de Nota Wonenintroduceert vRom
een nieuwe typologie, namelijk de ‘aandachtswijken’. Deze typologie con-
centreert zich weer enkel op de problemen. Cruciaal hierinis het onderscheid
tussen achterstand en problemen. Van achterstand is sprake als de fysieke
eigenschappen van de wijk en/of de sociaal-economische positie van de
bevolking statistisch gezien achterblijft ten opzichte van het Nederlands
gemiddelde. Een probleemwijk is een wijk waar de bevolking daadwerkelijk
overlastondervindtvan de omstandigheden in de wijk. De typologie aan-
dachtswijken omvat beide categorieén: er komen dus wijken voor waar wel
sprakeisvanachterstand, maar nietvan problemen, en omgekeerd. De aan-
dachtswijken zijn als basis gebruikt voor de selectie van prioriteitswijken: de
56-wijken.

Typologie voor 1sv-implementatie: 56 prioriteitswijken
Eind2002werd hetisv-beleid aangevuld meteen nieuwe aanpak: hetaan-
wijzenvan prioriteitswijken. Het rijk vond dat het 1sv-beleid tot te veel ver-
snippering leidde en te weinig resultaten opleverde. Bij de nieuwe aanpak
ging hetzoals gezegd niet zozeer om het toekennen van extra geld; bijde
prioriteitswijken draaide het om een resultaatgerichte aanpak en om het faci-
literen van kennisuitwisseling tussen gemeenten.
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Figuur14. Typologievanvoor-ennaoorlogse wijkenin Amsterdam.

Bron:R1GO (1995€n1997)

Figuur1s. Typologie vanwijken metproblemen enkansenin Amsterdam.

Bron: Nota Wonen (VROM 2000)
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Wijken dieinaanmerking kwamen voor detitel ‘prioriteit’, moestenin elk
gevalvoldoenaan hetcriterium dat er bij de herstructureringsopgave sprake
was van een ernstige situatie en een cumulatie van maatschappelijke proble-
men. Daarnaast moesten erin de wijken kansen aanwezig zijn omiets aan die
problementedoen.

vROM heeftde prioriteitswijken bewust door de gemeenten zelf laten
nomineren; gemeenten kennen de lokale situatie het best en weten waar
herstructurering op korte termijn het meest kansrijk is. Figuur16 toontde
prioriteitswijkenin Amsterdam. Duidelijk is te zien dat de afbakening hier
niet op postcodeniveau is gebeurd: de gemeente heeft heel bewust op bouw-
blokniveau geselecteerd welke gebiedenin de isv-strategie wel of niet prio-
riteit zouden moeten krijgen. Zowel de heersende sociale en fysieke omstan-
digheden als de mogelijkheden omvia herstructurering in te grijpen, variéren
immers op bouwblokniveau.

Eenvergelijking metdevorige typologieén (ook weergegeven in figuur16)
leertdatde prioriteitswijken maar een gedeelte van de ‘probleemwijken’in
destad dekken. Dat sluitaan bijde filosofie achter de prioritering; bepaalde
wijken worden eerst aangepakt, waardoor andere wijken ‘even moeten
wachten’. De ene stad wijst overigens een veel groter gebied als prioriteits-
wijk aan dandeandere. Zoisin Rotterdam 36,4 procent van de woningvoor-
raad als prioriteitswijk aangewezen; in Amsterdam is dit slechts 11,8 procent,
zo blijkt uit onze analyses. De betekenis die aan het predikaat ‘prioriteitswijk’
wordttoegekend, verschiltdus per stad.

Doorwerkingin hetbeleid

Uitdevoorgaande opsomming blijkt dat hetrijk verschillende typologieén
hanteertom stedelijke vernieuwingte kunnenrealiseren. Ze hebben alle dan
ook eenanderdoel, eneenandere uitwerking.

DaterooiteenRIGO-typologieis toegepastom de behoefte aan stedelijke
vernieuwing te berekenen en hettotale 1sv-budget te bepalen, is vrijwel bij
niemand meer bekend. Waarschijnlijk komt dat doordat het totale Isv-budget
tegenwoordig als een gegeven wordt beschouwd. Bovendien gaat de discus-
sieover hettotale1sv-budgetvooral om devraagof hetrijk hetbudgetvia
eenapart programma moetverdelen, of dathet net zo goed via algemene
middelen (gemeentefonds) verdeeld kan worden.

Deverdeelsleutel van hetisv-budget over de G3o en de provincies geeft
aandaterweinigverbandis tussen de probleemanalyse die ten grondslagligt
aan hettotale budget, en de manier waarop het budget wordt besteed. Die
verdeelsleutel is gebaseerd op een grootaantal indicatoren ten aanzien van
de woningvoorraad, en het welzijnsniveau in de wijk, maar nietop deriGO-
typologie (Cebeon1999). Veel gemeenten kennen geen ‘verschraalde’ of
‘vergrijsde portiekwijken’, waar hetbudget onder andere op gebaseerd was.
Ditsoort mechanismen brachtde vRom-raad (2002) tot de uitspraak dat ‘de
uiteindelijke keuze van de criteria vaak inzetis van lange onderhandelingen.
De uiteindelijk gekozen criteria representeren meer de krachtsverhoudingen
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Figuur16. Prioriteitswijkenin Amsterdam vergeleken meteerdere definitiesvan
probleemwijken.

Bron: De §6-wijkenaanpak, VRO M (2003)
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tussen de partijen dan dat deze inhoudelijk en objectief van groot gewicht
zijn'.

Hetisv-beleid wordtdoor de gemeenten uitgevoerd aan de hand van
Meerjarige Ontwikkelings Programma’s (MoP’s). Meteen moPp dat aan
bepaaldecriteriavoldeed, konden gemeenten aanspraak maken op hetaan
huntoebedachte budget. Deze criteriawaren gebaseerd op de prestatievel-
denvanhetisv-programma. Typologieén van aandachtwijken lijken geenrol
tespeleninde mopP’s; er lijkt geen verband te zijn tussen de nationale analy-
ses, bijvoorbeeld op basis van de typologie van aandachtswijken, en de
manier waarop de gemeentelijke meerjarenprogramma’s worden opgezet.
Wat wel vaak wordt genoemd is de vVRoM-woonmilieu-indeling (zie eerste
case) omvorm te geven aan het doel van woonmilieudifferentiatie.

Hetrijk wil de voortgangvan hetisv-beleid monitoren. Met de startvan
Isv1isdaartoein2000 eennulmeting verricht. Deze monitor moet de alge-
menevoortgangvan hetisv-beleid weergeven, enis dus nietbedoeld om de
resultaten vanverschillende gemeenten met elkaar te vergelijken. Over de
individuele gemeenten zijn dan ook geen cijfers terug te vinden. Er wordt ook
nergens gerefereerd aan typologieénvan achterstandswijken, en hoe deze
zich ontwikkelen. In2006 wordt een rapportage van de minister van vRom
aande Tweede Kamerverwacht over hetresultaatvan desvi-periode. We
weten nog niet of individuele gemeenten en wijktypologieén daarin wel spe-
cifiek zullen worden genoemd. Toch heeft het rijk wel de mogelijkheid om
individuele gemeenten af te rekenen op hunresultaten. 1sv-budgetten zijn
immers vastgesteld op basis van programma’sin het mop.

Methetingangzettenvan de 56-wijkenaanpakis vVRom nu ook bezigeen
nieuwe nulmeting uitte voeren van de prioriteitswijken. Dit gebeurt zo
nauwkeurig mogelijk, met gegevens op postcodezesniveau, om een zo goed
mogelijk beeld van elke prioriteitswijk te krijgen. Deze aanpak is duidelijk
meer gerichtop de prestatie van individuele wijken dan de oorspronkelijke
ISV-monitor.

Conclusies

Hetrijk heeft achterstandswijken op zeer uiteenlopende wijze en met
verschillende doelen afgebakend: voor hetbepalenvan het totale1sv-
budget, voor hetbepalenvan kansen en problemen, voor hetinzichtelijk
makenvan detotale problematiek, en voor het prioriteren van wijken.
Als gevolg daarvan zijn er verschillende typologieén van achterstands-
wijkeninomloop, die onderling sterk verschillen.

Hetlijkt erop dat nationaal vastgestelde typologieén weinig toevoegen
aan hetstedelijk vernieuwingsbeleid. Detypologie waarmee de totale
Isv-opgaveis berekend, komt nietterugin de verdeelsleutel van het
budget, en evenminin de uitwerking van het stedelijk vernieuwings-
beleid. De probleem- enkanstypologieis eenvingeroefening uitde
Nota Wonen die geen navolging vindtin de uitwerking van het beleid,
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bijvoorbeeldviade moP’s. De aandachtswijken zijn wel als basis
gebruiktvoor de afbakening van prioriteitswijken, maar komen daarin
de praktijk nietaltijd mee overeen.

De ‘56 prioriteitswijken’ zijn niet op nationaal niveau, maar op lokaal
niveau vastgesteld: op basis vaninformatie uit de steden zelf. De afbake-
ning weerspiegelt watde gemeenten als kansrijke wijken voor herstruc-
turering beschouwen.

Doordatdesteden zelf hun probleem- en herstructureringswijken heb-
benbepaald, bestaan ertussen de steden grote verschillen. Zo bestrijken
de prioriteitswijkenin de ene stad een veel groter gebied danin de ande-
re. Hetis dan ook niette achterhalen in welke mate elke stad de meest
kansrijke wijken heeft geselecteerd.

Vergelijking en benchmarking tussen wijken is moeilijk door de grote
verschillenin afbakening. Bovendien zijn veel wijken afgebakend met
grenzen waarvoor geen statistische gegevens beschikbaar zijn.
Hetrijksbeleid probeert zichtte houden op de stedelijke vernieuwing,
maar hinktdaarbij op twee gedachten. Aan de ene kantlaathet metde
56-wijkenaanpak het meesteinitiatief aan de gemeenten. Aan de andere
kantwordter eenalgemeen budget opgesteld, en wordt dat over de ste-
denverdeeld. Bovendien lijken de 56 wijken heel nauwkeurig te worden
gemonitord.

Isdeinzetvantypologieénvoor hetthemaachterstandswijken eensucces?
Door op nationaal niveau analyses uit te voeren met typologieén, heeft het
rijk zijninzicht vergroot in de heersende wijkproblematiek en de mogelijkhe-
denvoor herstructurering. De analyses slaan echter de plank mis zodra het op
lokale uitvoering aankomt. De prioriteitswijken zijn wat dat betreft een ver-
betering: afbakening op basis van ervaringen en kennis van de steden zelf.
Dieverlokaliseringvan detypologie gaat wel gepaard meteen meer nauw-
keurige monitoringvan de hand van het rijk. Wat er met de uitkomsten van die
monitoring gebeurt, isvooralsnog onduidelijk. Zeker is wel dat de wijken
onderling niet te vergelijken zullen zijn. Het blijft lastigom een ‘decentrale
typologie’ te combineren met het sturen en monitoren van ‘centrale doelstel-
lingen'.
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SYNTHESE EN CONCLUSIE

Uit de casestudy’s komt naar voren dattypologieén twee belangrijke functies
hebbenin het ruimtelijk beleid: een analytische functie en een sturingsfunc-
tie. De analytische functie draait om het waarnemen van ruimtelijke ontwik-
kelingen, en de sturingsfunctie om de requlering ervan.

De mate waarin typologiegebruik succesvol is, is vrij moeilijk vast te stel-
len. Typologieiseen onderdeel van een complex beleidsproces; deinvloed
vantypologiegebruikis daardoor nauwelijks teisoleren van allerleiandere
bepalende factoren. Toch zijn er patronen of aspecten waar te nemen die de
invloed vantypologiegebruikillustreren. Hieronder beschrijven we die
patronen achtereenvolgensvoordeanalytische ende sturingsfunctie. We
putten daarbijvoornamelijk uit de vier cases, maar voeren ook voorbeelden
aanvananderetypologietoepassingen.

Typologieén voor analyse

Deoverheid baseertzich voor haar beleid vaak op een analyse van ruimtelijke
ontwikkelingen. Typologieén worden gebruikt om die ruimtelijke ontwikke-
lingenteidentificeren. Ze spelen eenrolin zowel beleidsvoorbereidend
onderzoekals beleidsmonitoring. Zo is de woonmilieutypologie ontwikkeld
omteonderzoekeninhoeverrevraagenaanbodin de woningmarkt uit elkaar
lopen (zie Typologiein woonmilieubeleid, p. 28) zodat er beleid kan worden
ontwikkeld om de grootste tekorten te reduceren. En detypologie van
bebouwd gebied isingezet om te monitoren of nieuwe woningen binnen,
vlak aan of op afstand van bebouwd gebied zijn aangelegd (zie Typologie van
hetrijk: de bebouwd-gebiedstypologie, p. 44).

Bijtypologiegebruik voor analytische doeleinden vallen vier aspecten op:
de matevan normativiteit bij de totstandkoming van de typologie, het schaal-
niveauvan detypologie, detijdsfactor en de databeschikbaarheid.

We kijken eerst naar hetaspect van normativiteit. Bijsommige analyses
worden de ontwikkelingen beschreven vanuit eenvooropgezetidee over de
ruimte. De typologie die daarbij wordt gebruikt is dan de uitwerking van een
vooropgezetidee: een normatieve typologie. Ditis goed te zien bij de woon-
milieutypologievan vRom. Deze typologie s totstandgekomen met een
vooropgezetideevan het fenomeen woonmilieus: plaatsen met meerdan
25.000 inwonersworden bijvoorbeeld als stedelijk beschouwd; daarbinnen
zijn wijken met een lage woningdichtheid als groenstedelijk getypeerd.

Ruimtelijke patronen kunnen ook worden onderzochtzonder dat daar
vooraf een afgebakend idee over bestaat. De typologieis dan de uitkomstvan
een zoektocht: een deductieve typologie. Daarbij kunnen heel andere klassen
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ontstaan danvooraf werd verwacht. In de casestudy’sis geen deductieve
typologie behandeld; als voorbeeld noemen we daarom een onderzoek van
Maatetal. naar stedelijke milieus (2005, zie tekstkader, p. 83). In dit onder-
zoekisdooreen grote hoeveelheid variabelen te analyseren, eentypologie
gecreéerd zonder vooraf klassengrenzen op te leggen.

Hettweede opvallende kenmerk van de analyses is het schaalniveauvan de
typologie: hoe gedetailleerd is een gebied afgebakend? Het schaalniveau
kan pertypologie sterk verschillen, enis vooral afhankelijk van de doelstel-
lingwaarmee detypologie is gemaakt. In de cases zagen we dat bebouwd
gebied zeer nauwkeurigis vastgesteld op basis van kaarten van1:10.000.
Debebouwd-gebiedstypologie wordttoegepast om nieuwbouw binnen de
bebouwde kom waar te nemen; dat s per definitie een laag schaalniveau.
Stadsgewesten daarentegen zijn tot stand gekomen door een selectie van
gemeenten (tekstkader, p. 85). Stadsgewesten kunnen de verschillen laten
zieninde ontwikkeling tussen stad en ommeland, bijvoorbeeld van inkomen
of woningaanbod. Een exacte grens s hier veel minder belangrijk; hetis geen
halszaak alseen dorp op tien kilometer afstand van de centrale stad wel of niet
ismeegenomen in de afbakening.

Hetbepalenvan hetjuiste schaalniveau waarop detypologie een bepaald
fenomeen moet 'vangen’is nietaltijd eenvoudig, vooral als de betreffende
problematiek complexis. In de casestudy’s zagen we bijvoorbeeld dat bij
woonmilieus de directe omgeving van het huis een rol speelt, maar ook het
aantal voorzieningen dat op enkele kilometers afstand van het huis te vinden
is. Heteerste aspectvergt een aanpak op bouwblokniveau; voor het tweede
aspectis hetstadsdeelniveau voldoende.

Met een gedetailleerd schaalniveau groeit vaak de noodzaak om de catego-
rieén binnendetypologie verder te verfijnen. Als woonmilieus worden af-
gebakend op bouwblokniveau, ontstaater een veel grotere verzameling aan
verschillende woonmilieus dan bij een algemene typering op gemeente- of
postcodeniveau. Een globaal gedefinieerd centrumstedelijk milieu kan zowel
hetcentrumvan Ede als datvan Amsterdam omvatten. Een bouwblokin de
Amsterdamse Pijp is echter niet meerin eenzelfde categorie in te delen als het
winkelcentrumvan Ede.

Tijdis een lastige factor bij de definitie van typologieén. Moet de typologie
constantworden gehouden en moeten ontwikkelingen in de tijd aan die
typologie worden afgemeten, of moetde typologie zelf mee veranderenin
detijd?

Beide opties worden in de praktijk toegepast. Zo wordtin het eerste geval
deontwikkelingvan hetinkomensniveau van de stad ten opzichte van het
ommeland gemeten aan de hand van een vasteindeling. Daarbijwordtervan
uitgegaandaterniets verandertaan de grootte van deinvloedssfeervan de
stad (zie tekstkader, p. 85). In hetandere geval is de verandering van de typo-
logie zelf doel van de meting. Zo wordtin de Isv-monitor gemeten hoeveel
wijken door detijd heenveranderenvan woonmilieu.
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STEDELIJKE MILIEUS: EEN DEDUCTIEVE TYPOLOGIE

Eentreffend voorbeeld van een deductieve typolo-
gie zijn de stedelijke milieus, in opdrachtvan vRom
vervaardigd door oTB en uu (Maatetal. 2005).
Stedelijke milieus zijn hier getypeerd op basis van
viervariabelen: het grondgebruik, hetaantal wonin-
gen, de werkgelegenheid en hetaantal winkels. Op
dezevariabelenis een clusteranalyse uitgevoerd,
waaruit zo homogeen mogelijke gebiedstypen naar
voren kwamen, die onderling sterk van elkaar ver-
schillen. De milieus zijn dus niet getypeerd door
vooraf klassengrenzen vast te stellen. Aan de clusters
zijnjuistachteraf namen toegevoegd die het karakter
van elk cluster het beste weergeven. Een cluster met
hoge dichtheden en veel winkels s bijvoorbeeld
‘hoogstedelijk centrummilieu’.

Hetresultaat geeftinzichtin de bestaande variatie
aan milieus in de stad (zie figuur1y). In heel
Nederland blijken laagstedelijke en dorpse woonmi-
lieus beduidend méérvoor te komen dan stedelijke
woonmilieus. Hoogstedelijke milieus zijn zelfs maar
op enkele plekken terug te vinden, waaronderin

Amsterdam. Door dezelfde clustering toe te passen
op een eerderejaargangvan de data, is de stedelijke
ontwikkeling door de tijd zichtbaar. Hieruit blijkt bij-
voorbeeld dattussen1996 en 2002 dorpse en laag-
stedelijke woonmilieusin omvang veel meer zijn toe-
genomen dan de meer hoogstedelijke milieus.

Dekrachtvan deze deductieve typologiezitin de
duidelijkheid waarmee milieus van elkaar worden
onderscheiden. Deels heeft dit te maken met het lage
schaalniveau (250-bij-250-meter-vierkanten), dat
beter aansluit op de stedelijke (en ervaren) variatie
dan het postcodeniveau datvaak bijandere typolo-
gieén wordt gebruikt. Daarnaast draagt de gehan-
teerde methodiek bijaan de duidelijkheid van de
klassen. Clustering leidt tot een onderscheid tussen
heterogene centrummilieus en de meer homogene
woonmilieus. Ook weinigvoorkomende, afwijkende
milieus, zoals sociaal-culturele en openbare voorzie-
ningen, of hoogstedelijke milieus komen door een
dergelijke clusteranalyse naarvoren.

Figuur17. Stedelijke milieus rond Amsterdam. Bron: Maat et al. (2005)
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Beide manieren zijn valide om ontwikkelingenin de tijd te meten. Het dreigt
echter ondoorzichtigte worden als de twee methodes gecombineerd wor-
den. Wezien die neiging bij bebouwd gebied: intensivering wordt een aantal
jarenlang afgemeten aan bebouwd gebied van een bepaald referentiejaar
(bijvoorbeeld 1996), maar naverloop van tijd wordt er een nieuw referentie-
jaar gesteld (bijvoorbeeld 2000). De intensiveringscijfers van de twee refe-
rentiejaren zijn niet vergelijkbaar.

Totslotis de databeschikbaarheid een belangrijke beperking bij het typolo-
giegebruik; een beperking waar beleidsmakers zich vaak weinig bewust van
zijn. Woonmilieus worden bijvoorbeeld afgebakend op basis van postcode-
gebieden, omdat op postcodeniveau data beschikbaar zijn. Eenindeling op
buurtniveau zou echter meer overeenkomen met hoe de omgeving daadwer-
kelijk ervaren wordt. Ook andere typologieén zijn afhankelijk van data. Zo
zijn stadsgewesten afgebakend op gemeenteniveau, omdat er op dat niveau
veel gegevens beschikbaar zijn over woon-werkrelaties en verhuisbewegin-
gen. Hierdoorvolgendeinvloedsgrenzen van destad niet per se de werke-
lijkheid en krijgen ze veelal een wat kunstmatige vorm. Veel centrale steden
grenzenvoor een deel bijvoorbeeld aan gemeenten die niet tothun omme-
land zijn geclassificeerd.

Eenander, klassiek voorbeeldis de NuTs-indeling die de Europese Unie
hanteert om statistische gebiedseenheden af te bakenen (Eurostat 2005).
Dezeindelingvarieertenorm per land, omdat ze zijn gebaseerd op nationale
administratieve indelingen. Een gevolg hiervanis datop NUTSs3-niveauin
Duitsland onderscheid bestaat tussen stad en ommeland, terwijl dit onder-
scheid in Frankrijk wegvalt (zie tekstkader, p. 88).

Uitdevier hierboven beschreven aspecten blijkt dater nogal wat verschillen-
demanieren zijn om typologieén toe te passen voor analysedoeleinden. De
vraagdringtzichopinhoeverre beleidsmakers de juiste keuze maken bij het
uitvoerenvan deanalyse, en bijde toepassing van de analyseresultaten.

Inveel gevallen zijn de typologieén zeker geschikt voor het doel waarvoor
ze zijn opgesteld. In de casestudy’s bleek bebouwd gebied bijvoorbeeld erg
goedte gebruikenvoor het metenvaninbreiding. De bebouwd-gebieds-
grensisnamelijk een goede benaderingvan de grenzenvandorpen en steden
zoals ze door de meeste mensen worden ervaren. In de Nederlandse situatie
blijkt het goed mogelijk bebouwd gebied af te bakenen, omdat de grensin de
meeste gevallen scherp iste onderscheiden.

Inandere gevalleniseentypologie minder gelukkig gekozen. Diezelfde
bebouwd-gebiedstypologie was bijvoorbeeld minder geschikt om de toena-
mevanverspreide bebouwing te onderzoeken. vRom beschreef de toename
van verspreide bebouwing namelijk aan de hand van hetaandeel woningen
datbuiten eenringvan1oo meter rond bebouwd gebied was neergezet.
Daarmee werden ook belangrijke delen van grote, compacte nieuwbouw-
wijken als verspreide bebouwing gekenmerkt. Uit de cases bleek ook dat de
vRoM-woonmilieutypologie niet geheel geschiktisvoor hetbepalenvande
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WAT IS DE DEFINITIE VAN STAD EN OMMELAND?

Deindelinginstad en ommelandis een terugkerend
themain hetbeleid. De samenhang tussen de centra-
le stad en de omliggende buurgemeenten speelt bij-
voorbeeld een rol bij bestuurlijke samenwerking, het
verdelen van verstedelijkingsopgaven en bij het
afstemmenvanvoorzieningen. Stad en ommeland
wordenin ditverband vaak samengevoegd onder de
noemer stadsgewest.

Eeneenduidige relatie tussen stad en ommeland is
echter moeilijk te geven. Waaruit bestaat bijvoor-
beeld deinvloedvandestad op de omgevingen hoe
isdiete meten? Zegt deintensiviteitvan woon-
werkrelatiesiets over de verhouding tussen stad en
ommeland, of is bijvoorbeeld de mate waarin consu-
menten uitomringende gemeenten winkelenin de
centrale stad bepalend? Hoe zit het dan met
gemeenten waarvan de bewoners op twee steden
zijn gericht? En zijn er ook gemeenten die géén rela-
tie meteen grote of middelgrote stad hebben?

Figuur18. Stadsgewesten volgensverschillende definities.

a.Vrom-stadsgewesten volgens Vinex.

Bron:VROM (1997)
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Deze problematische verhouding wordt gereflec-
teerd inde diverse stad-ommelandafbakeningen die
inde loop van detijd door het rijk zijn gehanteerd (zie
figuur18). vRoM bakende voor de Vierde Nota Extra
(Vinex) stadsgewesten af op basis van voorzienin-
genniveau en woon-werkrelaties (figuur18a). In
deze stadsgewesten moest de nieuwe verstedelij-
kingworden gebundeld. Gemeenten waar geen ver-
stedelijking gewenst was, werden daarom soms niet
inde stadsgewesten opgenomen. Zo maakt de
gemeente Bunnik, die functioneel tot het ommeland
van Utrechtlijkt te behoren, geen onderdeel uitvan
hetstadsgewest Utrecht.

In hetkadervan de Vinex maakte het rijk verstede-
lijkingsafspraken met provincies en bestuurlijke
regio’s: de zeven zogenaamde BON-regio’s of kader-
wetgebieden. Hoewel deze gebieden geografisch
anders zijn begrensd, werden ze ook aangeduid als
Vinex-stadsgewesten (figuur18b). Bijdein conve-

b.BoN-regio’suitde Kaderwet bestuurinverandering.

Bron: BiZa (1994)
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nanten vastgelegde woningbouwafspraken werden
de gemeenten meteen Vinex-bouwopgave met
name genoemd: de zogenaamde Vinex-prestatie-
gemeenten (figuur18c). Deze indeling ziet er echter
anders uitdan de oorsponkelijke stadsgewesten.
Opvallendis bijvoorbeeld de omvangvan het stads-
gewest Leeuwarden.

Nietalleen vRoMm, ook het cBs identificeerde
stadsgewesten (Vliegen 2005). Het voorzag daar-
meein een Europese behoefte aan data over stedelij-
ke gebieden. Het cBs baseerde zich op grootstedelij-
ke agglomeraties, woon-werkrelaties en verhuisbe-
wegingen. Door delicht afwijkende methode en het
gebruik van recentere gegevens, wijkt het resultaat

Figuur18. Stadsgewesten volgens verschillende definities.

c.Vinex-prestatiegemeenten uitde Vinex-woningbouw-

convenanten. Bron: cBs (1997)

B Vinex-prestatie-

gemeente
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wezenlijk af van de vRom-indeling. Zowel de selec-
tievan steden als de aanwijzing van het daarbij beho-
rende ommelandisanders (figuur18d). Opvallend is
dater nogal wat gemeenten zijn die grenzen aan een
stadsgemeente, maar die nietin hetommeland van
die stad zijn opgenomen.

d. cBs-stadsgewesten.

Bron: Vliegen (2005)

B css-grootstedelijke —
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cBs-stadsgewest Q

vraag naar en hetaanbod van woonmilieus. De uitkomsten vanvraagenaan-
bod moeten meteen grote onzekerheidsmarge worden benaderd door defi-
nitieproblemen van de woonmilieutypologie en methodische vraagtekens bij
de manier waarop gewenste woonmilieus kunnen worden uitgedrukt. Hier-
doorishetdevraaginhoeverre deresultaten daadwerkelijk als basis kunnen
dienenvoor beleid.

Typologieénvoor sturing

Naast de analytische functie hebben typologieénvoor het beleid vaak een
sturende functie. Inhoeverre eentypologie daadwerkelijk kan helpen bij het
sturenvarieert nogal; hieronder zetten we de belangrijkste vormen van typo-
logiegebruik voor beleidssturing op een rij.

Inrijksnota’s worden gebiedstypen nogal eens globaal omschreven; de vesti-
gingsmilieus zijn daar een goed voorbeeld van. Maar ook veel andere typo-
logieén ontstijgen meestal niet het niveau van een globaal referentiebeeld.
Deformulering wordt bewustvaag gehouden, omdat het rijksbeleid alleen
eenrichting wil aangeven en de concrete uitvoering overlaat aan de lagere
overheden.

Dit geeft meteen de spagaat weer waarin het nationale ruimtelijk beleid
opereert. Zonder een concrete typologie om de doelstellingen mee te sturen,
ishetvoorderijksoverheid moeilijk om het beleid te communiceren naar
lagere overheden en omte meten of het beleid succesvolis. Een strikte typo-
logie dierichting geeften monitoring achteraf mogelijk maakt, druist echter
integen het decentrale karakter van het huidige ruimtelijkeordeningsbeleid.

Hetrijk gaat per beleidsthema verschillend met dit dilemma om, zoals ook
uitde cases naarvoren is gekomen. Bebouwd gebied is een voorbeeld van
eentypologiediedoor hetrijkis vastgesteld om een nationale doelstelling
temonitoren: 40 procentvan het uitbreidingsprogramma moet binnen
bebouwd gebied worden gerealiseerd. De typologie wordt ook als suggestie
aan lagere overheden aangeboden, maar de provincies en gemeenten mogen
zelf bepalen of ze detypologie én de doelstelling zelf ook nastreven.

Inhet geval van woonmilieus heeft het rijk minder concrete doelstellingen
vastgesteld: ‘Het gaaterom aan de veranderende vraag naar woonmilieus te
voldoen’ (Nota Ruimte, p. 84). Hoewel de typologie niet expliciet wordt aan-
gereiktaan gemeenten en provincies, hebben de lagere overhedende typo-
logie toch massaal overgenomen. Een dergelijke concrete typologie bood
hun houvast bij het streven om te voldoen aan hetalgemene doel ‘bouwen
voordevraag’. Desondanks lopenlagere overheden erin de praktijk tegen-
aan datdetypologie op lokaal niveau moeilijk toepasbaaris.

Bij de detailhandelslocaties speelt de rijkstypologie nauwelijks eenrol. Het
referentiebeeld wordt vrijwel niet getoetst aan de praktijk. In het geval van
de achterstandswijken heeft hetrijk bij de 56-wijkenaanpak bewust de
gemeenten zelf laten bepalen welke wijken het meestvoor herstructurering
inaanmerking komen. Hiermee zijn door het heleland echter dermate ver-
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schillende wijken aangewezen, dat ze onderling nauwelijks te vergelijken
zijn. Daardooris het moeilijk het succes van het stedelijke vernieuwings-
beleid te monitoren en te meten.

Naast devier cases zijn nog diverse andere voorbeelden te geven. Inde
Vierde Notawerd het ABc-beleid geintroduceerd, dat bedrijfslocaties
indeelde naar bereikbaarheid; een A-locatieis het best bereikbaar met het
openbaarvervoer, een c-locatie metde auto, en een B-locatie met beide.
Hetbeleid gaf provincies de vrijheid om zelf invulling te geven aan de defini-
tievan ABc-locaties. De uitwerking van dit beleid is daardoor achteraf bijna
nietvasttestellen. Verschillende studies spreken elkaar tegen; de conclusies
zijn afhankelijk van hoe de ABc-definitie is vertaald naar een concrete typolo-
gievan bedrijfslocaties (Martens & Griethuysen 2000, Van Oort, Kools &
Hartman 2001).

Voor stad en ommeland geldt een vergelijkbaar verhaal. De Nota Ruimte
geeftaandathetverschil tussen stad en ommeland, wat betreft woningvoor-
raad en bevolkingssamenstelling, moet verkleinen, maar definieert daarbij
niet wat stad is, en wat ommeland.

Eenandervoorbeeld van een nationale typologie die door lokale overhe-
den precies moet worden afgebakend is het bundelingsgebied. Het rijk wil
datdeverstedelijkingin de bundelingsgebieden op peil blijft en minstens net
zo hard groeitals buiten die gebieden. De lagere overheden mogen zelf de
exacte grootte van die bundelingsgebieden bepalen. Een provincie die besluit
om meer dan de helftals bundelingsgebied af te bakenen, maakt het zichzelf
daarmee aanzienlijk gemakkelijker om aan die doelstelling te voldoen dan een
provincie die haar bundelingsgebied juist heel strak omlijnt.

Inalle bovenstaande gevallenis hetdilemmavoelbaar: hoe behoudt het rijk
zichteninvloed op lokale ontwikkelingen, zonder de lokale overheden een
typologie op tedringen? Enalsdeinvullingvan detypologie wordt overgela-
ten aan lokale overheden, metalle variatie van dien, hoeveel zin heeft het dan
nogom nationaal te monitoren op diezelfde typologie?

Eenaantal typologieén wordt wel volledig op nationaal niveau gedefinieerd
enafgebakend. Ditis met name het geval alstypologieén wordeningezetals
hard criterium voor hetverdelenvan geld, het maken van bestuursafspraken,
of het wettelijk reguleren van ruimtelijke ontwikkelingen.

Dezetypologieén zijn vaak hetresultaat van uitgebreide onderhandelin-
gentussen de belanghebbenden. Datkomt omdat de definitie van deze typo-
logie directingrijptin de belangen van overheden, bedrijven en/of burgers.
Een definitieverschil in de typologie kan bijvoorbeeld bepalen hoeveel geld
eenstad krijgt voor stedelijke vernieuwing of woningbouw.

Inde casestudy’s zagen we datditsoort typologieén het meest worden
bekritiseerd, entot de meeste debatten leiden. Zo beperkte de Ppv/GDV-
indeling de detailhandelssector in haar bedrijfsvoering. Zij die daar belang bij
hadden, zoals de gevestigde marktpartijen, bepleitten deinstandhouding van
dezeindeling, terwijl nieuwkomers op de marktjuist voor afschaffingervan
waren. Ook detypologie voor probleemwijken werkte strategisch gedragin
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EU-GEBIEDSINDELINGEN IN EN ROND NEDERLAND

Detoepassing van gebiedsindelingenin de Europese
Unieisillustratief voor de moeilijkheden die het
gebruik vantypologieén kan opleveren.

EU-beleid werkt met gebiedsindelingen op basis
van de zogenaamde NUTS-gebieden, die uitgaanvan
de bestaande, administratieve indelingen van de lid-
staten. Die nationale indelingen variéren onderling
echtersterkin oppervlakte eninwonertal. In
Duitsland zijn bijvoorbeeld veel steden als aparte
administratieve eenheid afgebakend ten opzichte
van hun omgeving. In Frankrijk worden stad en het
daarbij behorende ommeland juist tot eenzelfde
gebied gerekend (figuur1g). Een gevolg hiervan is

Figuur1g. Typologie van stedelijkheid in Noordwest-Europa.

Bron: Espon (2005)
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datdeverschillenin stedelijkheid tussen gebieden
onderling in Duitsland veel groter zijn dan in
Frankrijk.

DeEu gaatin het beleid verschillend om met het
stellenvan gebiedsgrenzen; soms houdt ze zeer strak
dehand aan bestaande administratieve indelingen,
ensomsworden de gebiedsgrenzen zeer flexibel
bepaald. Voor de toekenningvan structuurfondsenin
hetkadervan ‘doelstelling 1’ (achterstandsregio’s)
baseert de EU zich op NUTs2-gebieden (in Neder-
landis dit het niveau van de provincies): aan de hand
van deze indelingen worden criteria als Bruto
Regionaal Product strikt gemeten. Er wordt dus geen

Il stedelijke agglomeratie (in
I afnemende bevolkingsdicht-

heid en grootte van centra)

Urbaneregio’s (inafnemende
bevolkingsdichtheid en grootte

van centra)
Bl Ruraleregio’s (inafnemende

bevolkingsdichtheid en grootte

van centra)
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rekening gehouden met lokale bijzonderheden,
zoals de provincie Flevoland, waar het Bruto
Regionaal Product ‘kunstmatig” laagis doordat veel
inwoners hun geld buiten de provincie verdienen.
Eenvoorbeeldvan een flexibele gebiedsindeling
komt naarvoren bijde verdelingvan middelen voor
‘doelstelling 2’ van de structuurfondsen (economi-

scheensociale herstructurering). Ominaanmerking

tekomenvoorsubsidie mogen de lidstaten zelf een
voorstelindienen van een gebied, dathet meest

beantwoordtaan de subsidie-eisenvande Eu.
Hierdoor ontstaan gebieden die in ruimtelijke zin
geen logische samenhangvormen, getuige bijvoor-
beeld de gebiedsafbakening in Gelderland (figuur
20). Dezereactieisoverigensinalle Eu-landen te
zien.

Figuur2o. Gebiedenin Nederland diestructuurfondsgelden ontvangen over de periode 1994—2006.

Bron: Van Ravesteyn & Evers (2004)
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de hand, namelijk van gemeenten die meer geld wilden binnenhalen voor
stedelijke vernieuwing.

Deinzetvan een gebiedsindelingals beleidsmiddel kan tot opmerkelijke
typologieénleiden. vRom definieerde bijvoorbeeld zijn eigen stadsgewes-
tenwaarinalleende gemeenten werdenopgenomen die eenverstedelijkings-
opgave hadden. Een gemeente als Bunnik had geen verstedelijkingsopgave
enwerd daardoor niet bij het stadsgewest Utrecht gevoegd.

De meest markante voorbeelden zijn misschien wel terugtevindenin eu-
verband. Bepaalde gebiedsindelingen die we hier tegenkomen, hebben alles
te maken methetspel om subsidies. Achterstandsregio’s die in aanmerking
komenvoorstructuurfondsen, zijn geselecteerd op basis van het Bruto
Regionaal Product. Omdatin Flevoland weinigarbeidsplaatsen zijn, werken
veel mensen buiten deze provincie, enis het BRP kunstmatig laag. Flevoland
kan daardoor een beroep doen op subsidie, terwijl een gebied als Oost-
Groningen objectief gezien eerderin aanmerking komtvoor het predikaat
achterstandsregio. Deze regio wordt echter niet als gebiedseenheid be-
schouwd —alleen hele provincies zijn meegenomen in de weging—waardoor
alleen Flevoland voor de structuurfondsen in aanmerking komt. Voor subsi-
diesten behoeve van economische ensociale herstructurering mochten de
lidstaten naar eigen inzicht grenzen trekken. Om zoveel mogelijk subsidie
binnente halen, zijn toen clusters van gebieden ontstaan die intern weinig tot
geensamenhangvertonen (zie tekstkader, p. 89).

Kunnen we nu concluderen of typologieén bijdragen aan een goede sturing
van het beleid, oftewel: zijn typologieén succesvol? Een directe relatie tus-
sentypologie en geslaagd beleid is moeilijk te leggen, omdat het succes van
hetbeleid ook afhankelijk isvan veel andere factoren. Toch doen we hiereen
poging heteffectvantypologiegebruik te benoemen.

Waar typologieéninveel gevallen succesvolin zijn, isin het overbrengen
van eenboodschap. Typologieénvormen als het ware een taal die door alle
betrokken partijen wordt begrepen. Departementen, lagere overheden en
andere belanghebbenden kunnen zo makkelijk over het betreffende onder-
werp communiceren.

Wordentypologieén gebruiktals hard criterium, danis de typologie zo
succesvol als het politieke compromis zelf. De mate waarin structuurfondsen
terechtkomen op de plek waar ze het hardst nodig zijn, hangt nietaf van de
typologie, maar van de politieke beslissing om de typologie zo in te richten dat
Flevolandin aanmerking komt, en niet Oost-Groningen.

Alstypologieén worden gebruiktals een min of meer vrijblijvende richtlijn
(zoals bijwoonmilieus, bebouwd gebied en vestigingsmilieus), is het lastiger
teevaluerenin hoeverre detypologie heeft bijgedragen aan hetsuccesvan
hetbeleid. Eenredenering zou kunnen zijn dat eenrichtlijn voldoet als die
goedtoepasbaaris en op grote schaal wordt opgevolgd, maar die redenering
kan niethelemaal overtuigen. Implementatie hangt namelijk niet alleen af van
toepasbaarheid, maar ook van de overtuigingskrachtvan hetrijk, envande
overeenkomst tussen rijksbeleid en lokale beleidsdoelen.
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Eenrisicovantypologiegebruikis dat overheden zich vastbijtenin een typo-
logie, zonder datdie tot een beter beleid leidt. Onzeindrukis dat rijk en
gemeenten zich bijvoorbeeld te veel fixeren op de vRoM-woonmilieutypo-
logie, terwijl deze zeker op gemeenteniveau haar doel voorbijschiet. De
typologie vindt namelijk geen aansluiting bij de dagelijkse woningbouwprak-
tijk en bij de beleving van bewoners.

Slotbeschouwing

Indit laatste hoofdstuk hebben we geconstateerd dat typologieén twee rol-
lenvervullen: eenanalytische functie en een sturingsfunctie. Typologieén
vooranalyse helpen ruimtelijke patronen te herkennen, envoorzien beleid
daarmeevan een kennisbasis of spelen eenrolin het monitoren. Typologieén
voor sturing helpen ontwikkelingenin bepaalde banen te leiden. Bij de stu-
ringstypologieén maakten we onderscheid tussen typologieén als criterium,
waarbij de rijksoverheid direct stuurt door middel van eenstrikte indeling, en
typologieén als referentiebeeld, waarbijlokale overhedeninvulling geven
aan een meer algemene notie van de ruimte.

Elke ruimtelijke typologie vormt de neerslagvan een drietal keuzes: het
aantal categorieén datwordtonderscheiden, de ruimtelijke begrenzingvan
die categorieén en hoestrikt deze grenzen worden geinterpreteerd. Bijana-
lytische typologieén zijn deze keuzes het resultaatvan een probleemverken-
ning envaak hetproductvan ruimtelijk onderzoek. Sturingstypologieén zijn
daarentegen het gevolgvan een beleidsbeslissing, de uitkomst van een poli-
tiek en bestuurlijk proces. Dan staat niet zozeer de analyse als wel de politiek
wenselijke oplossingvan het probleem centraal.

Keuzesten aanzienvantypologieén hebben direct gevolgvoor de formule-
ringen uitvoeringvan het ruimtelijk beleid. Typologiedefinities bepalen zo
bijvoorbeeld meein welke mate er een nijpend tekort aan groenstedelijke
woonmilieus wordt geconstateerd. Ze bepalen ook of een gemeente profi-
teertvanderegelingen die voor stadsgewesten gelden enin welke mate het
bebouwd gebied van steden wordt verdicht.

Analytische en sturingstypologieén proberen de werkelijkheid (her)kenbaar
temaken en een bepaalde visie op die werkelijkheid uit te dragen. Analytische
typologieénbrengen een zekere ordeningaanin een gecompliceerde werke-
lijkheid. Sturingstypologieén stellen daarin vervolgens prioriteiten. Als een
typologie daarin niet slaagt, verliest ze haar kracht. Dat gebeurtals de sche-
matische ruimtelijke werkelijkheid van de typologie niet voldoende herken-
baaris, alsdetypologie niet met voldoende overtuiging wordt gebracht, of
nietvoldoende aansluit op de belangen en beleving van de uitvoerende par-
tijen.

Sturenvia nationale typologieén zal steeds moeilijker worden in de huidige
praktijk van decentralisatie. Het rijk komtimmers steeds verder af te staan van
deuitvoeringvan het ruimtelijk beleid, en hetaantal betrokken publieke en
private partijen neemt toe. Typologieén zullen daardoor vaker het karakter
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krijgenvan referentiebeelden, en hun afbakeningen worden minder con-
creet; ze gaan meer lijken op ruimtelijke concepten. Verder zullen ze in toe-
nemende mate concurrentie krijgen van typologieén die wel aansluiten bij de
lokale beleidspraktijk. Zowel de vorm als het gebruik van typologieén zal dus

mee veranderen metde organisatie van het ruimtelijk beleid. En dat s logisch:

de essentievan ruimtelijke typologieén is dat zij uitdrukking geven aan de
heersende beleidsopvattingen.
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