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Doel trendstudie 
De trendstudie ‘Herstel en perspectief in tijden van transitie. Gemeentelijke 
trends en opgaven voor 2022 en verder’ zet voor de veertig G40- en voor 

drieënveertig M50-gemeenten relevante ontwikkelingen op een rij. Lokale 

politieke partijen kunnen deze studie gebruiken bij het schrijven van hun 

verkiezingsprogramma’s voor de verkiezingen in het voorjaar van 2022. Vooral 

de opgaven die voortvloeien uit de trends kunnen de lokale politieke partijen 

gebruiken om eigen keuzes maken. Na de lokale verkiezingen kan de trend-

studie gebruikt worden in overdrachtsdossiers voor de nieuwe collegevor-

ming en bij het opstellen van nieuwe coalitie- en bestuursakkoorden. 

Bestuur en samenspel
De taken waar de gemeenten voor staan nemen toe, worden steeds belang-

rijker en ook ingewikkelder. De gemeente is bijvoorbeeld in het sociale- en 

ruimtelijke domein en voor de energietransitie de belangrijkste overheid voor 

de burger geworden. Om al haar taken en opgaven goed uit te kunnen voeren, 

wensen gemeenten nauw in contact te staan met inwoners en ondernemers. 

Burgerbetrokkenheid biedt kansen voor gezamenlijke verantwoordelijkheid, 

maar burgergroeperingen kunnen het proces ook frustreren als ze zich zetten 

tegen ontwikkelingen in hun directe leefomgeving. In het “sociale contract” 

tussen overheid en burger kunnen uitgangspunten zijn: het helder commu-

niceren over de publieke waarden die in het geding zijn en het streven naar 

wederkerigheid. Om vooral de kwetsbare burger beter te kunnen helpen en 

ondersteunen, is meer aandacht nodig voor de uitvoerbaarheid van beleid en 

de menselijke maat daarin.

Hoewel de taken voor gemeenten toenamen, belangrijker werden én ingewik-

kelder, zijn de budgetten niet meegegroeid. Bovendien gingen decentralisa-

ties in het sociaal domein gepaard met bezuinigingen. Dit leidde tot financiële 

tekorten op lokaal niveau. De ruimte om zelfstandig keuzes te maken, kwam 

daardoor onder druk te staan. Om te werken aan de complexe maatschap-

pelijke vraagstukken worden  structurele financiering en het werken met 

een deal-aanpak als belangrijke richtingen gezien voor sectoroverstijgende 

samenwerking. Bij regionaal overstijgende vraagstukken kan daarnaast ook 

visie en sturing door het Rijk hulp bieden. Ook de enorme hoeveelheid data 

en technologische vernieuwingen bieden gemeenten kansen, maar ook 

bedreigingen. Vraagstukken kunnen beter geduid en begrepen worden (en 

beleid kan zo gerichter worden opgesteld of aangepast), maar belangrijke 

aandachtspunten zoals de transparantie bij het toepassen van algoritmen, de 

waarde van gegevensbescherming en de digitale vaardigheden van kwetsbare 

personen dienen ook in acht te worden genomen.

Demografie: er valt wat te kiezen 
De bevolking blijft groeien. In 2026 zal de grens van 18 miljoen worden gepas-

seerd en in 2038 de grens van 19 miljoen. De bevolkingsgroei zal het sterkst 

zijn in de G4- en G40-gemeenten. Van de totale verwachte bevolkingsgroei 

tussen 2020 en 2035 nemen de G4- en G40-gemeenten bijna 80 procent voor 

hun rekening. De bevolkingsgroei van de afgelopen twintig jaar in Nederland 

is vrijwel volledig toe te schrijven aan een positief buitenlands migratiesaldo. 

Ook in de komende drie decennia zal de verwachte bevolkingsgroei in Neder-

land voor 83 procent zijn toe te schrijven aan een positief buitenlands migra-

tiesaldo en voor 17 procent aan de natuurlijke aanwas. Rond dit Nederlandse 

gemiddelde beeld zijn er belangrijke verschillen in de determinanten van de 

bevolkingsontwikkeling (natuurlijke aanwas, saldo buitenlandse migratie én 

saldo binnenlandse migratie) tussen de gemeenten en regio’s. 

Managementsamenvatting

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Managementsamenvatting
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De potentiële beroepsbevolking (het totaal aantal personen tussen de 20 

en 65 jaar) zal tot en met 2023 nog licht toenemen om daarna te dalen. 

In de gezamenlijke G40-gemeenten zal de potentiële beroepsbevolking 

tussen 2020 en 2035 met bijna twee procent afnemen, in de gezamenlijke 

M50-gemeenten zal de daling iets meer dan vijf procent zijn. De gemeenten, 

zowel G40 als M50, met de grootste verwachte daling van de beroepsbevol-

king bevinden zich aan de randen van het land. Recent onderzoek laat zien 

dat de laatste jaren de trek uit de Randstad naar regio’s daarbuiten toeneemt.

De demografische trends en ontwikkelingen vragen om een expliciet bevol-

kingsbeleid. De toenemende migratie uit het buitenland van arbeidsmi-

granten, studenten en kenniswerkers is geen natuurverschijnsel. Er valt dus 

wat te kiezen. Het gesprek over migratie heeft een brede blik nodig. Het gaat 

om de afweging van alle belangen die in het geding zijn, van het kortetermijn-

belang van ondernemers tot de langetermijngevolgen voor de samenleving. 

Om tot keuzes te komen, zijn op lokaal en regionaal niveau beleidsvisies en 

meerjarenplannen noodzakelijk waarin wordt ingegaan op de demografische 

ontwikkelingen (ontgroening, krimp beroepsbevolking, (dubbele) vergrijzing), 

hun gevolgen en beleidsantwoorden.

Van ondersteuning naar economisch herstel 
Het bevorderen van de arbeidsproductiviteitsontwikkeling (onderzoek, 

ontwikkeling, permanente educatie en nóg beter delen van de bestaande 

(internationale) kennis) zijn de motoren van duurzame groei van het regionaal 

inkomen per hoofd. Deze motoren verschillen per regio. De regionaal-econo-

mische verschillen nemen toe. De sectorstructuur biedt daar een belangrijke 

verklaring voor, maar het regionale ondernemerschapsklimaat speelt een 

nog grotere rol. De leegstand van kantoren en winkels neemt in een groot 

aantal binnensteden onder invloed van de coronamaatregelen toe. Ook het 

arbeidsaanbod (omvang van de beroepsbevolking) en de arbeidsproducti-

viteit zijn van invloed op de groeipotentie. Beide laten een dalende tendens 

zien. Een ander aandachtspunt is dat robotisering, automatisering en kunst-

matige intelligentie tot een afname van de werkzekerheid voor werkenden 

leiden. Tegelijkertijd wordt er steeds meer gevraagd van werknemers. Tech-

nologisering, flexibilisering en intensivering van werk zetten de kwaliteit van 

werk onder druk en maken Leven Lang Ontwikkelen, bij-, om- en herscholing 

belangrijker.

Nationaal en internationaal is de aandacht aan het verschuiven van onder-

steuning van het bedrijfsleven naar herstel van de gevolgen van de corona-

crisis. Het herstel dient in het teken te staan van de transitie naar een groene, 

duurzame, digitale en inclusieve economie. Daarin gaat het om het meer 

en beter benutten en toepassen van bestaande kennis en het ontwikkelen 

van nieuwe diensten en producten. Daarnaast dient de veerkracht van de 

lokale en regionale economie vergroot te worden door te investeren in de 

wendbaarheid en weerbaarheid van werknemers, permanente educatie, een 

grotere arbeidsmobiliteit, het bevorderen van cross-overs tussen sectoren en 

door te investeren in het ecosysteem voor ondernemerschap. Met het oog 

op de dalende omvang van de beroepsbevolking is het verstandig om het 

onbenutte arbeidspotentieel beter te integreren, om de mogelijkheden en 

de bereidheid van vrouwen om meer te werken (minder deeltijd, meer uren) 

te stimuleren en om meer en intensiever in te zetten op de activering van 

mensen met een relatief grote afstand tot de arbeidsmarkt. 

De toekomstgerichte inclusieve gemeente 
Sinds de decentralisaties in 2015 is door gemeenten de beweging gemaakt 

naar de juiste zorg op de juiste plek. De actuele accenten in het verbeteren 

van de verzorgingsstaat zijn onder meer: meer aandacht voor het voorveld 

van de Wmo, preventie, samenwerking in de wijk en sociale veerkracht. Het 

aantal mensen van tachtig jaar of ouder stijgt de komende decennia sterk en 

dat zal gepaard gaan met een eveneens sterke groei van het aantal ouderen 

die goede zorg, welzijn, ondersteuning en woningen nodig hebben in wijk, 

buurt en kern. 

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Managementsamenvatting
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Op vele terreinen is de toenemende kansenongelijkheid zichtbaar, zeker ook 

wat betreft gezondheid, levensverwachting en gezonde levensjaren. Inwo-

ners met een lage sociaaleconomische status (SES) leven ten opzichte van 

de inwoners met een hoge sociaaleconomische status gemiddeld acht jaar 

korter en maar liefst vijftien jaar minder in goed ervaren gezondheid. Daarbij 

is de groep lage SES ook nog eens bovengemiddeld geraakt door de corona-

crisis. De kansenongelijkheid is gemiddeld in alle G40-gemeenten groter dan 

gemiddeld in alle M50-gemeenten.

De transformatie, vernieuwingen en innovaties in het sociaal domein zijn 

een proces van vele jaren. De afgelopen vijf jaar is veel gedaan, maar nog te 

weinig bereikt en de beloften van de decentralisatie zijn nog niet ingelost. 

De gemeenten zijn nu vooral bezig met de doorontwikkeling. De transforma-

tiedoelen in het sociaal domein (maatwerk, lichte ondersteuning waar dat 

kan, zwaarder als het moet, preventie) dienen aangepakt te worden vanuit 

realisme en de opgedane leerervaringen. Om de gezondheidsverschillen te 

verkleinen, dienen de achterliggende structurele oorzaken voor een onge-

zonde levensstijl (dakloosheid, baanonzekerheden, stress, armoede, schulden 

e.d.) te worden aangepakt.

Bij ongewijzigd beleid stijgen de zorguitgaven de komende jaren sterker 

dan de economisch groei. Ook de gemeentelijke zorgtaken ontpoppen zich 

als een koekoeksjong dat het budget voor de beleidsvrije(re) taken leegeet. 

Samen met het Rijk is nú het moment voor de gemeenten om na te denken 

over de organiseerbaarheid en betaalbaarheid van de zorg. Ook het verbe-

teren van de uitvoeringskwaliteit verdient belangrijke beleidsmatige en poli-

tieke prioriteit. De prestaties van Nederlandse leerlingen in internationale 

vergelijkingen dalen al sinds 2003. De slechte prestaties van het onderwijs én 

de grote verschillen tussen scholen in één wijk zijn een rechtvaardiging voor 

het met een strategische visie inzetten op een stevige Educatieve Agenda.

Uitdagingen veiligheidsdomein steeds complexer 
De sinds de beginjaren van de 21e eeuw ingezette daling van de geregis-

treerde criminaliteit in Nederland duurt voort. Ook de onveiligheidsbele-

ving daalde in de afgelopen jaren. Er lijkt wel sprake van een verharding van 

de criminaliteit, zich uitend in bijvoorbeeld een toename van het aantal 

minderjarigen en jongvolwassenen die verdacht worden van een ernstig 

geweldsdelict. Tegelijkertijd met een afname van de traditionele vormen van 

criminaliteit is er een sterke toename van cyber gerelateerde criminaliteit. 

Deze toename is het gevolg van een explosieve stijging van digitale communi-

catie en de verdere digitalisering van de samenleving. Ondanks dat het niveau 

van cybersecurity toeneemt, wordt de (financiële) schade steeds groter. Om 

de digitale risico’s op diverse niveaus (bijvoorbeeld op persoonsniveau, maar 

ook op nationaal niveau) te kunnen beheersen, blijft het vergroten van digi-

tale weerbaarheid het belangrijkste instrument.

Het besef is gegroeid dat ondermijning een groot maatschappelijk probleem 

is. De urgentie voor de aanpak ervan neemt toe. De aanpak vergt een lang-

jarige aanpak en lange adem waarbij ingezet wordt op het terugdringen van 

de internationale rol van Nederland op de drugsmarkt, het versterken van 

de strafrechtketen, maar ook op een sociaal-preventieve aanpak en het 

wegnemen van de voedingsbodem voor ondermijning in de samenleving.

Kwetsbare wijken staan weer hoog op de verschillende beleidsagenda’s. 

Dat heeft te maken met groeiende verschillen (tussen steden, wijken en 

buurten) op het gebied van leefbaarheid en veiligheid. De coronacrisis heeft 

de problematiek in kwetsbare wijken vergroot. Om overlast en criminaliteit 

tegen te gaan, is de verbinding tussen het zorg-, sociaal en veiligheidsdomein 

van belang. De kans op succes is het grootst als, vanuit een verbindende of 

regierol van de gemeente, de organisaties vanuit de verschillende domeinen 

zich committeren aan het gezamenlijke doel en de maatschappelijke impact 

die men met elkaar wil maken. 

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Managementsamenvatting
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Een tekort aan ruimte en wonen 
De krappe woningmarkt en de vele conflicterende ruimteclaims zijn volop in 

het nieuws. Koopprijzen stegen tot historische hoogtes, wachttijden lopen 

op en voor een modale verdiener zijn vrijemarkthuren vrijwel niet meer te 

betalen. Het huidige woningaanbod sluit ook kwalitatief gezien onvoldoende 

aan op de huidige en toekomstige vraag. Door het tekort aan betaalbare 

woningen komen woningzoekenden (jongeren, starters, middengroepen) 

niet aan de bak. Alleenstaande ouderen zien geen aantrekkelijk aanbod en 

blijven te lang wonen in hun (te) grote eengezinshuis. Daardoor stagneert de 

doorstroming aan alle kanten. De tegenstellingen op de woningmarkt nemen 

toe, tussen goede en slechte buurten, tussen kopers en huurders, tussen 

stad en platteland, tussen Randstad en Randland en vooral tussen insiders en 

outsiders.

Om tot de benodigde miljoen extra woningen te komen, moet sneller worden 

gebouwd, waarbij het streven is jaarlijks 120.000 nieuwe woningen. Anderhalf 

keer de huidige bouwproductie. De plannen zijn echter verre van concreet 

en er hangen vooralsnog meerdere donkere wolken (de verhuurderheffing, 

de stikstofproblematiek, het trage vergunningenstelsel e.d.) boven alle voor-

nemens. Eén mogelijke oplossing voor het woningtekort die maar weinig 

aandacht krijgt, is het intensiever benutten van de bestaande woningvoorraad. 

De vele claims zorgen voor grote druk op de schaarse ruimte (‘niet alles past 

overal’). Daarom dient de beschikbare ruimte slimmer te worden gebruikt: 

met menging van functies, met volgtijdelijk en meervoudig gebruik, met 

intensivering en met diversificatie. De kloof tussen goede en slechte wijken 

groeide het afgelopen decennium in veel steden. Er wordt daarom weer 

gepleit voor een wijkenaanpak (met kenmerken als integraal, sectoroverstij-

gend, partijen verbindend en een combinatie van lange termijn oplossingen 

met quick wins). Er kan teruggegrepen worden op de aanpak van rond de 

eeuwwisseling. De ervaringen van toen worden idealiter gebruikt voor de 

opgaven van nu.

Naar een toekomstbestendig mobiliteitssysteem
Hoewel Nederland een van de best ontwikkelde transportnetwerken in de 

wereld heeft, loopt het mobiliteitssysteem in de Randstad tegen de grenzen 

van zijn capaciteit aan. De vraagstukken rond mobiliteit worden breder en de 

investeringen krijgen daarmee een groter maatschappelijk effect. Door vooral 

het fietsgebruik, de stedelijke distributie en de capaciteitsgrenzen van tram, 

metro en trein raakt de infrastructuur overbelast en staat de verkeersveilig-

heid onder druk. Mobiliteit is in sneltreinvaart aan het veranderen van een 

infrastructureel vraagstuk naar een gedragsvraagstuk. Ons mobiliteitsgedrag 

wordt ook steeds gevarieerder onder invloed van technologische ontwik-

kelingen. Door de coronacrisis zijn we ons meer bewust geworden van het 

belang én de kwetsbaarheid van ons mobiliteitssysteem. Maar het is nog te 

vroeg om te zeggen of de coronacrisis een blijvende verandering in ons mobi-

liteitsgedrag teweeg zal brengen.

De opgave voor de korte en lange termijn is het verbeteren van de samen-

hang tussen verstedelijking, infrastructuur en mobiliteit op met name lokaal 

en regionale schaal. In een toekomstbestendig mobiliteitssysteem staat 

de gebruiker centraal en is de impact op de leefomgeving minimaal. Het 

mobiliteitsbeleid dient erop gericht te zijn om meerdere maatschappelijke 

doelen (nabijheid van werk en voorzieningen, sociale cohesie, versterking 

economische structuur, het creëren van gelijke kansen, het vergroten van de 

leefbaarheid) te realiseren en niet het reduceren van bijvoorbeeld de lengtes 

van de files. Een brede integrale aanpak van de mobiliteitsopgaven, in relatie 

met duurzame gebiedsontwikkelingen, stelt hoge eisen aan de ambtelijke 

organisatie en vaardigheden (qua inhoud en proces, van beleid naar uitvoe-

ring, sectoroverstijgend, maatwerk per gebied én kennis van zaken). Hoewel 

de auto het meest dominante en gewilde vervoermiddel blijft, kan er tot een 

evenwichtiger en in sommige (stedelijke) gebieden autoluwer vervoersys-

teem gekomen worden. Om het autogebruik terug te dringen, kunnen mobi-

liteitsprincipes als STOMP gebruikt worden. Dit vergt een duidelijke visie en 

politieke lef en durf. 

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Managementsamenvatting
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De ingrijpende duurzaamheidstransitie 
Zelfs als nu op de rem wordt getrapt bij de uitstoot van broeikasgassen valt 

aan de klimaatverandering niet te ontkomen. De gevolgen zijn per gemeente 

en regio onzeker, omdat het onder andere sterk afhankelijk is van de lokale en 

regionale kenmerken van de economie, de fysisch-geografische kenmerken, 

de landschapstypologie en de kritische stikstofdepositie. Er is nog maar een 

zeer beperkt aantal woningen in Nederland aardgasvrij gemaakt. Het tussen-

doel - in 2030 één van de vijf woningen van het aardgas af – is te ambitieus. 

De gemeenten slagen er wel in om geleidelijk de CO
2
-uitstoot van woningen 

terug te dringen. De beweging is er; nu moet het tempo omhoog. Voor wat 

betreft de transitie naar een circulaire economie is er sprake van een pril 

begin, maar er is veel meer nodig om het doel ‘Nederland circulair in 2050’ te 

halen. De klassieke ruimtelijke opgaven (stedelijke ontwikkeling, mobiliteit, 

natuur en landschap, ruimtelijke economie) moeten regionaal verbonden 

worden met de duurzaamheidstransities (klimaatadaptatie, energietransitie, 

landbouwtransitie en circulaire economie). De grotere gemeenten in de regio 

hebben hierin een leidende rol.  

In de klimaatadaptatie, de energietransitie en de transitie naar een circulaire 

economie hebben gemeenten te maken met vele, zeer verschillende actoren, 

veelal overlappende gebiedseenheden en nog niet toereikende kennis. Ook 

bestaat er nog grote onzekerheid over hoe bijvoorbeeld het klimaat zich zal 

ontwikkelen. Het vergt soft skills, het opnieuw doordenken van de regie en 

meer financiële middelen om gericht de opgaven aan te pakken. Meer ruimte 

geven aan burgerinitiatieven en burgercoöperaties, burgers méér betrekken 

bij de duurzaamheidsopgaven en burgers laten delen in de opbrengsten van 

duurzame energie verminderen de polarisatie rond duurzaamheidsvraag-

stukken en verkleint de NIMBY-problematiek. 

Herstel, ontwikkeling, perspectief
De nieuwe besturen moeten kiezen, prioriteren en handelen, omdat de 

grote maatschappelijke opgaven daarom vragen, de coronacrisis al langer 

bestaande vraagstukken heeft vergroot en met een herstelagenda perspec-

tief geboden kan worden aan de inwoners. Handelen met betekenis voor 

de burger, handelen in de regio, handelen in de wijk, handelen in schaarste, 

handelen met anderen, handelen met informatie, handelen met kennis, 

handelen met realisme en handelen in vertrouwen. Het laatste hoofdstuk van 

de trendstudie werkt dat verder uit. 

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Managementsamenvatting
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Doel van de trendstudie
Voor u ligt de trendstudie van 2021 ‘Herstel en perspectief in tijden van tran-
sitie. Gemeentelijke trends en opgaven voor 2021 en verder’. Deze studie 

zet relevante trends en ontwikkelingen voor gemeenten op een rij én geeft 

een overzicht van de opgaven waar gemeenten voor staan, kansen, denk- en 

oplossingsrichtingen. Lokale politieke partijen kunnen deze trendstudie 

gebruiken bij het schrijven van hun verkiezingsprogramma’s voor de gemeen-

teraadsverkiezingen in voorjaar 2022. De beschreven trends en ontwikke-

lingen helpen de lokale politieke partijen wellicht bij het maken van keuzes. 

Vaak zijn meerdere keuzes mogelijk. Dit keuzeproces probeert de trendstudie 

te bevorderen door systematisch opgaven, kansen, denk- en oplossingsrich-

tingen te schetsen. Het streven is daarbij niet geweest om volledig en uitput-

tend te zijn, maar om beknopt ingrediënten aan te reiken waarover u kunt 

nadenken. Ook is de ambitie van deze trendstudie om het gesprek in de eigen 

lokale context een aanzet te geven. Na de lokale verkiezingen kan de trend-

studie gebruikt worden in overdrachtsdossiers voor nieuwe collegevorming 

en bij het opstellen van de nieuwe coalitie- en bestuursakkoorden. 

De trendstudie past in een lange traditie
Sinds vijftien jaar inventariseert Platform31 trends, ontwikkelingen, opgaven, 

kansen en dilemma’s voor gemeenten. Wij doen dat op een manier die zo 

praktisch mogelijk is voor gemeenten. Ook de trendstudies aan de voor-

avond van de gemeenteraadsverkiezingen passen in een lange traditie. Dit is 

alweer de derde in de reeks.1 Hoewel de trendstudie in een traditie past, krijgt 

het elke vier jaar nieuwe accenten. Vooral vorig jaar en dit jaar zijn vanwege 

1.	 Koos van Dijken, Ruud Dorenbos en Tineke Lupi, Steden in onzekere en turbulente tijden. Trends, ontwikkelingen en uitdagingen voor 2014 en verder, Platform31, augustus 2013; Koos van Dijken, Radboud Engbersen, Wim Ooster-
veld, Marije Poel, Lydia Sterrenberg, Frank Wassenberg en Ard Sprinkhuizen, Vergaande veranderen, slim verschillen, duurzaam verbinden. Stedelijke trends en opgaven voor 2018 e.v.  

de coronapandemie vele zekerheden verdwenen. Rekening houdend met 

grote onzekerheden moeten de lokale politieke partijen en gemeenten een 

koers uitzetten. Zorgt het COVID-19 virus niet langer voor grote medische, 

maatschappelijke en economische problemen of gaan nieuwe varianten in 

het najaar weer voor verstoringen zorgen? Welke groepen in de samenleving 

(kwetsbare jongeren, zzp’ers, flexwerkers, e.d.) ondervinden nog langdurig 

de naweeën van de coronacrisis? Welke bedrijven en organisaties (cultuur-

sector, evenementenbranche, sportverenigingen, toerismesector, horeca, 

e.d.) worden, buiten hun schuld en ondanks de steunmaatregelen, in hun 

continuïteit bedreigd. Welke gedragsveranderingen in bestedingen, reizen, 

recreëren en sporten zijn blijvend? Kunnen we de crisis en het herstel na de 

crisis aangrijpen om structurele zwakheden in de samenleving (toename 

kansenongelijkheid, werking arbeidsmarkt, prestaties van het onderwijs, 

tekorten op de woningmarkt, toegankelijkheid en betaalbaarheid van de 

zorg) te verminderen? Ook is duidelijk dat Rijk en gemeenten de komende 

jaren grote stappen moeten zetten in de duurzaamheidstransitie. Zonder 

grote stappen de komende tien jaar worden de doelstellingen in 2030 van 

55 procent reductie van de CO
2
-uitstoot ten opzichte van 1990 en van een 

halvering van het primaire grondstoffengebruik niet gehaald. Zonder grote 

stappen in de nabijgelegen komende jaren zijn ook de doelstellingen in 2050 

onbereikbaar (energie- en klimaatneutraliteit en een volledige circulaire 

economie). Kortom, herstel, toekomstgerichte ontwikkeling en het bieden 

van een lange termijn perspectief zijn de trefwoorden van de koers die de 

gemeenten moeten zien uit te zetten.

Inleiding
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Inhoud van de trendstudie
De trendstudie bestaat uit acht inhoudelijke hoofdstukken met trends en 

ontwikkelingen. Elk trendhoofdstuk besteedt aandacht aan de belangrijkste 

trends en ontwikkelingen die op de gemeenten afkomen. Deze trends en 

ontwikkelingen zijn niet te ontlopen en idealiter wordt politiek nagedacht 

over de betekenis van deze trends voor de eigen gemeente. In elk hoofdstuk 

staan bovendien de opgaven, uitdagingen, kansen, denk- en oplossingsrich-

tingen die voorvloeien uit de beschreven trends en ontwikkelingen. Hiermee 

krijgen politieke partijen handvatten voor hun eigen keuzes. De trendstudie 

geeft enkele handvatten om met elkaar het gesprek aan te gaan. Deze hand-

vatten dienen lokaal, breder, concreter en specifieker gemaakt te worden. De 

trendstudie sluit af met een hoofdstuk waarin handelingsperspectieven in het 

licht van herstel, toekomstgerichte ontwikkeling en lange termijn perspectief 

centraal staan.

Bruikbaar voor alle gemeenten
Het initiatief van de trendstudie is uitgegaan van de G40-steden2 en de 

M50-gemeenten3. Zij stellen de trendstudie ook voor alle andere gemeenten 

beschikbaar. In de kwantitatieve overzichten van de trends en ontwikkelingen 

in de trendstudie is gebruik gemaakt van (veelal) openbaar toegankelijke 

gegevens van het Centraal Bureau voor de Statistiek, LISA, Planbureau voor 

de Leefomgeving, SEO Kansenatlas en CROW. 

Uit het midden van de G40- en de M50-gemeenten is een begeleidingsgroep 

samengesteld die de trendstudie begeleidde, conceptteksten heeft voor-

gelegd aan deskundigen in de eigen organisatie en die vele verbetersugges-

ties aanreikten. De begeleidingscommissie bestond uit de voorzitter Hans 

2.	 Alkmaar, Almelo, Almere, Alphen aan den Rijn, Amersfoort, Apeldoorn, Arnhem, Assen, Breda, Emmen, Delft, Den Bosch, Deventer, Dordrecht, Ede, Eindhoven, Enschede, Gouda, Groningen, Haarlem, Haarlemmermeer, Heerlen, Hel-
mond, Hengelo, Hilversum, Hoorn, Leeuwarden, Leiden, Lelystad, Maastricht, Nijmegen, Oss, Roosendaal, Schiedam, Sittard-Geleen, Tilburg, Venlo, Zaanstad, Zoetermeer, Zwolle.

3.	 Altena, Barendrecht, Barneveld, Coevorden, Den Helder, De Bilt, De Ronde Venen, Doetinchem, Dronten, Etten-Leur, Gooise Meren, Gorinchem, Heerhugowaard, Hellendoorn, Hellevoetsluis, Kampen, Kerkrade, Landgraaf, Leid-
schendam-Voorburg, Lochem, Meierijstad, Midden-Groningen, Nieuwegein, Nijkerk, Oldambt, Oosterhout, Papendrecht, Peel en Maas, Pijnacker-Nootdorp, Raalte, Ridderkerk, Rijssen-Holten, Rijswijk, Roermond, Soest, Veenendaal, 
Veldoven, Velsen, Venray, Waalwijk, Winterswijk, Woerden, Zeist.

Giesing (Nijmegen) en de leden Lex Hendriksen (Haarlem), Karin Ligthart 

(Enschede), Herman Swen (Zaanstad), Rogier van Oudheusden (Den Bosch), 

Daan Hendrikx (Den Bosch), Frank-Jos Braspenning (Houten, namens de 

Vereniging voor Statistiek en Onderzoek), Richard Visscher (Pijnacker-Noot-

dorp), John Kragting (De Bilt) en Shona Dickson (Barendrecht, Albrandswaard, 

Ridderkerk). De auteurs zijn de leden van de begeleidingscommissie, en 

hun meelezende collega’s, veel dank verschuldigd voor hun waardevolle en 

constructieve feedback op concepten van de trendstudie. De uiteindelijke 

tekst is de verantwoordelijkheid van de auteurs; eventuele omissies komen 

volledig voor hun rekening. 

Leeswijzer
De trendstudie start met een managementsamenvatting. Na de inleiding 

volgen acht thematische hoofdstukken, te weten hoofdstuk 1 ‘Bestuur en 

samenspel’, hoofdstuk 2 ‘Demografie: er valt wat te kiezen’, hoofdstuk 3 ‘Van 

ondersteuning naar economisch herstel’, hoofdstuk 4 ‘De toekomstgerichte 

inclusieve economie’, hoofdstuk 5 ‘Uitdagingen veiligheidsdomein steeds 

complexer’, hoofdstuk 6 ‘Een tekort aan ruimte en wonen’, hoofdstuk 7 ‘Naar 

een toekomstbestendig mobiliteitssysteem’ en hoofdstuk 8 ‘De ingrijpende 

duurzaamheidstransitie’. De trendstudie sluit af met hoofdstuk 9 waarin de 

handelingsperspectieven centraal staan in het licht van ‘herstel, toekomstge-

richte ontwikkeling en een lange termijn perspectief’. 

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Inleiding
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De belangrijkste bestuurlijke trends en ontwikkelingen en daaruit voorvloei-

ende opgaven in dit hoofdstuk:

Trends en ontwikkelingen

De taken op lokaal niveau zijn toegenomen, worden belangrijker en ook 
steeds ingewikkelder. Juist in deze ingewikkelde, verwarrende en transfor-
matieve tijd zijn goede bestuurders en is goed beleid van belang.

Lokale overheden hebben met oplopende financiële tekorten te maken 
en de ruimte om zelfstandig keuzes te maken staat onder druk.

Nieuwe vormen van burgerbetrokkenheid nemen toe, maar de samen-
werking met gemeenten kent nog voldoende verbeterpunten.

Opgaven

Een ‘deal-aanpak’ biedt experimenteerruimte voor een lokaal en domein-
overstijgende samenwerking, bij regionaal overstijgende vraagstukken 
kan visie en sturing door het Rijk hulp bieden. 

Meer aandacht voor de uitvoerbaarheid van beleid en de menselijke maat 
daarin.

Om de mogelijkheden van het gebruik van data en technologische 
vernieuwingen te kunnen verzilveren, dienen ambtenaren ervaring op te 
doen met methoden van zowel open beleidsontwikkeling, dataverwer-
king als het ontwerpen van beleidsinstrumenten.

1.1  Trends en ontwikkelingen op het gebied van bestuur

Gebeurtenissen als de toeslagenaffaire en de invoering van coronamaat-

regelen maken dat het functioneren van de democratie weer volop in de 

aandacht staat. ‘Macht’ en ‘tegenmacht’ zijn begrippen die in politieke 

debatten en opiniestukken continu aangehaald worden. Ook in gemeente-

land is het een actueel thema.1 Welke trends en ontwikkelingen gemeenten 

tegenkomen op het gebied van besturen wordt in dit hoofdstuk uiteengezet. 

In de trendstudie uit 2017 werd benoemd dat er relatief grote maatschap-

pelijke onvrede is bij de kiezers en dat het gebruik van sociale media en een 

eenzijdige inhoudelijke framing leidt tot een verandering in het politieke 

debat. Dit is nog steeds aan de orde. Bovendien is de politieke versnippering 

eerder vergroot dan verkleind. Het vormen van coalities tussen partijen of 

het werken aan een raadsakkoord zijn dan ook van groot belang om besturen 

mogelijk te maken.2 De trends gaan in op de toenemende complexiteit rond 

de aanpak van maatschappelijke opgaven.

Veel taken op het niveau van de lokale overheid zorgen 
voor lastige afwegingen

Dat de taken op lokaal niveau zouden toenemen en belangrijker worden, maar 

ook steeds ingewikkelder, duidde de trendstudie uit 2017 al. De gemeente 

is inderdaad in zowel het sociaal en ruimtelijke domein als op het gebied van 

de energietransitie voor de burger de belangrijkste overheid geworden. De 

toename van het aantal taken lijkt nu gestopt, maar de complexiteit van het 

maken van afwegingen en keuzes blijft groot. Ontwikkelingen zoals de hoge 

verwachtingen van het zelforganiserend vermogen van de burger, de transi-

ties op het gebied van o.a. technologie en duurzaamheid en een toenemende 

1. Bestuur en samenspel
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afhankelijkheid van de samenwerking met andere partijen dragen bij aan de 

complexiteit. De overheid moet zowel een rechtmatige, efficiënte, samenwer-

kende als een netwerkende overheid zijn en bovendien actief gebruik maken 

van de ideeën uit de samenleving. Dit vergt het kunnen combineren en in 

balans brengen van verschillende sturingsvormen.3 

Figuur 1.1  Verschillende sturingsvormen of paradigma’s

Bron: M. van der Steen, J. Scherpenisse en M. van Twist, Sedimentatie in Sturing. Systeem 
brengen in netwerkend werken door meervoudig organiseren, NSOB, Den Haag, 2015.

Intensivering interbestuurlijk samenwerken en opmars 
netwerksamenleving

Met de verschuiving van taken naar de lokale overheid is de rol van andere 

overheidslagen niet uitgespeeld. Integendeel, in een advies van de Studie-

groep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen is aan de hand van 

concrete casussen nogmaals indringend duidelijk geworden dat alléén 

door interbestuurlijke samenwerking de grote maatschappelijke opgaven 

(energietransitie, woningbouwopgave, ambulantisering ggz, betere werking 

arbeidsmarkt, verminderen kansenongelijkheid, transitie naar een circulaire 

economie, et cetera) doelmatig en effectief aangepakt kunnen worden.4 

Echter, dit samenspel en optreden als één overheid verloopt nog niet altijd 

even soepel. Zo laat de analyse van de interbestuurlijke samenwerking zien 

dat er rond de woningbouwopgave een versnipperde praktijk bestaat. Het 

ontbreekt aan een gedeelde feitenbasis en gezamenlijke richtinggevende 

doelen, volgens de studiegroep. Steeds vaker klinkt ondertussen weer de 

roep om middelen, visie en centrale regievoering van het Rijk als het gaat om 

de bouw en planning van woningen, of de energietransitie. 

Naast de interbestuurlijke samenwerking werken gemeenten met andere 

overheden volop samen in regionaal verband. Inmiddels wordt ongeveer een 

kwart van de uitgaven van alle gemeenten gealloceerd aan en besteed via 

gemeentelijke samenwerkingsverbanden.5 Er is een lappendeken van vaak 

sectorale samenwerkingsverbanden ontstaan, die tot onduidelijkheid en 

complexiteit leidt. Gemiddeld zijn dat er 33 per gemeente. Van alle samen-

werkingsverbanden heeft 27 procent betrekking op het fysieke domein.6 

Tegelijkertijd lijken er tussen de 25 en 30 min of meer coherente gebieden te 

ontstaan met een functioneel geregionaliseerd bestuurlijk stelsel.7

Bovendien zijn maatschappelijke vraagstukken niet langer het domein van 

alleen de overheid, maar vraagt de aanpak om een breed samenspel van part-

ners. In het publieke domein zoeken professionals naar mogelijkheden om 

hun bestuurskracht en impact in de samenleving te vergroten door minder 

eenzijdig naar hun eigen kern te staren en daar de bevrijdende besluiten van 

te verwachten. Ze zoeken meer de grensgebieden op met andere organisaties 

en vormen netwerken van organisaties.8 Gebiedsgerichte aanpakken zoals 

het Nationaal Programma Rotterdam Zuid leunen niet op de inzet van de 

overheid alleen, maar moeten het juist hebben van de inzet van hun partners.9
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Hoge verwachtingen van burgerbetrokkenheid en 
verantwoordelijkheid 

Overheden wensen nauw in contact te staan met inwoners en ondernemers 

om hun opgaven te verwezenlijken. De coöperatieve samenleving groeide 

de afgelopen jaren, bewonerscollectieven en sociaal ondernemers pakten 

maatschappelijke vraagstukken op; soms uit frustratie, uit de overtuiging het 

zelf beter te kunnen, of omdat de overheid het liet liggen.10 Enerzijds biedt de 

burgerbetrokkenheid en inzet kansen voor gezamenlijke verantwoordelijk-

heid die gemeenten veelal graag wensen te verzilveren. Anderzijds ervaren 

burgers ook dat de overheid en ambtenaren een hindermacht kunnen 

zijn voor allerlei burgerinitiatieven.11 Inwoners wensen zeggenschap over 

hun eigen leefomgeving. Een doelstelling van de Omgevingswet, die naar 

verwachting per 1 juli 2022 in werking treedt, is meer ruimte voor ideeën 

van initiatiefnemers en het maken van lokale afwegingen.12 Niet iedereen 

verwacht echter dat de burgerbetrokkenheid hierdoor versterkt wordt.13 

Sinds 2015 zijn burgers wettelijk primair verantwoordelijk voor respectievelijk 

zelfredzaamheid,  opvoeden en opgroeien, maatschappelijke participatie en 

meedoen op de arbeidsmarkt.14 Deze nieuwe taak was niet eenvoudig op te 

nemen in de ‘dagelijkse routine’ van de gemeenten. Ook voor burgers was de 

hen opgelegde verantwoordelijkheid nieuw en in een aantal gevallen onmo-

gelijk.15 Hoe de inzet van de omgeving bij de ondersteuning van burgers moet 

worden ingevuld, kwam veelal ter sprake tijdens een zogenaamd keukenta-

felgesprek.16 Af en toe leidden deze gesprekken tot consternatie bij burgers 

over de toepassing van de zelfredzaamheidsmatrix en de beperkte zorgon-

dersteuning. Bezwaren tegen de toepassing van de maatwerkvoorziening van 

gemeenten zijn bij de rechter beland.17 

Oplopende financiële tekorten, toenemende lasten en 
grote opgaven 

De budgetten van de lokale overheid zijn niet meegegroeid met de toename 

in taken. Bovendien gingen decentralisaties in het sociaal domein gepaard 

met bezuinigingen. Dit leidde tot financiële tekorten op lokaal niveau.18 

De financiële ruimte voor decentrale overheden om zelfstandig keuzes te 

maken, staat onder druk. Onderzoekers van Cebeon typeren de kosten voor 

het sociaal domein als een ‘koekoeksjong in de gemeentelijke begroting’, die 

andere maatschappelijke voorzieningen uit het gemeentelijke nest drukken. 

Ook is de geplande herverdeling van de budgetten binnen het gemeente-

fonds al lange tijd onderwerp van discussie door de grote gevolgen voor 

gemeenten.19 Een ander probleem dat de interbestuurlijke financiële verhou-

dingen belast, zijn de grote onderuitputtingen op de rijksbegroting. Via de 

trap-op-trap-af-systematiek vermindert deze onderuitputting ook de uitke-

ring aan het Provincie- en Gemeentefonds.20 Er wordt gezocht naar een syste-

matiek die voor de gemeenten meer zekerheid geeft over hun inkomsten. In 

2020 en begin 2021 geven de meeste gemeenten aan dat de compensatie 

van het Rijk voor de extra corona-uitgaven van de gemeenten tot nu toe 

adequaat is.21 Dat niet alleen de financiële verhoudingen tussen overheden 

ter discussie staan, maar ook de bestuurlijke verhoudingen, laat ook het 

rapport van de Raad voor Openbaar Bestuur zien.22 De Raad constateert dat er 

een mismatch is tussen opgaven, schaal en bevoegdheden. 

Opgaven worden niet kleiner. Vergrijzing en andere demografische ontwikke-

lingen in combinatie met de effecten van corona zorgen voor een groeiende 

vraag naar zorg. Daarnaast zijn de transities op het gebied van mobiliteit, 

duurzaamheid, economie en technologie omvangrijk. Ook de toenemende 

aandacht voor brede welvaart23 maakt steeds duidelijker dat het voor 

besturen en de politiek – lokaal, regionaal en nationaal - kiezen is tussen zeer 

ongelijksoortige zaken: materiële welvaart, welzijn, gezondheid, veiligheid, 

milieu, et cetera.24 
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Maatschappelijke onrust, maar ook een verlangen naar 
verbondenheid

Gemeenten lijken steeds vaker te maken te krijgen met incidenten die 

invloed hebben op de manier waarop burgers tegen het lokaal openbaar 

bestuur aankijken. Na een omstreden besluit van de gemeente met moge-

lijke maatschappelijke impact (bijvoorbeeld de komst van windmolens), of 

rond sommige landelijke maatregelen (bijvoorbeeld de introductie van de 

avondklok) laten burgers luidruchtig en soms ook op onverantwoorde wijze 

hun ongenoegen blijken. Maatschappelijke spanningen en onrust zetten de 

relatie met het (lokaal) openbaar bestuur onder druk; burgers kunnen het 

vertrouwen in hun bestuur verliezen.25 Gelijkgestemden weten elkaar steeds 

meer te vinden op één standpunt, organiseren zich in bijvoorbeeld ‘grass-

rootsbewegingen’, maar ook in de politiek, wat deels weer leidt tot (politieke) 

versnippering.

Juist in kwetsbare wijken manifesteert zich de groeiende kloof tussen 

overheid en burger; mede als gevolg van een beleidsvacuüm waarin het 

Rijk, woningcorporaties en gemeenten jarenlang weinig aandacht hadden 

voor de leefbaarheid en veiligheid in kwetsbare wijken.26 Politiek en beleid 

verwachtten veel van de participatiesamenleving, maar veel bewoners 

voelden zich in de steek gelaten. In wijken met een mix aan bewoners met 

diverse achtergronden en problematieken zien we de toename van wij-zij-

denken, die ook landelijk waarneembaar is. Juist deze wijken herbergen 

politieke afhakers. Terwijl de aanhang van populistische partijen groeit. Dit 

uit zich in spanningen tussen groepen met verschillende etnische en/of reli-

gieuze achtergronden of in weerstand tegen bijvoorbeeld bewoners met een 

psychische kwetsbaarheid.27 Berichtgeving op sociale media jaagt de maat-

schappelijke onrust aan, kan de zichtbaarheid van maatschappelijke onrust 

vergroten en kan het verlangen naar verbondenheid in allerlei bubbels onder-

steunen. Voor besturen brengt dit weer nieuwe uitdagingen met zich mee als 

het gaat om het functioneren van de democratie.28 

Verschillende ontwikkelingen lieten echter ook zien dat Nederlanders zich 

in de eerste coronagolf meer met elkaar verbonden voelen en/of daar meer 

uiting aan geven. Zo hielden veel mensen zich goed aan de regels (wat je kunt 

interpreteren als een blijk van solidariteit), en ontstonden talloze acties om 

mensen in kwetsbare posities te helpen.29 

1.2  Opgaven, kansen, denk- en verbeteringsrichtingen

Hoe de politieke partijen, nieuwe raadsleden en bestuurders het beste om 

kunnen gaan met de geschetste trends en ontwikkelingen in het bestuur 

staat open voor debat. De adviezen uit de trendstudie in 2017 zijn nog steeds 

waardevol. Specifiek als het gaat om het kiezen van een duidelijke rol als over-

heid passend bij de opgave, hoe de gemeente aan zet kan zijn en gebruik kan 

maken van burgerinitiatief en participatie. Deze paragraaf schetst enkele 

aanvullende opgaven, kansen en denkrichtingen waar voor verkiezingspro-

gramma’s, college- en raadsprogramma’s over nagedacht kan worden. 

Slagvaardige opgavegerichte samenwerking

Om te werken aan de complexe maatschappelijke vraagstukken is interbe-

stuurlijk samenwerken en werken binnen netwerken onvermijdelijk. In het 

essay ‘Leren Institutionaliseren’ wordt het werken met een deal-aanpak als 

belangrijke richting gezien voor sectoroverstijgende samenwerking.30 Het 

werken in een deal-aanpak geeft een netwerk van overheden, bedrijven en 

organisaties de ruimte om hun eigen werkwijzen te heroverwegen en te 

werken aan het realiseren van gezamenlijke doelstellingen. Voorbeelden 

van gezamenlijk eigenaarschap over opgaven en oplossingen ontstaan door 

deze werkwijze van dialoog tussen de overheid en partners. Bovendien gaat 

de werkwijze uit van gelijkwaardigheid tussen alle partijen, ook tussen de 

verschillende overheidslagen. Dit vergt wel in toenemende mate soft skills 

van ambtenaren. Gelet op de specifieke rollen wordt het Rijk steeds vaker 
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gevraagd om visie en sturing te bieden bij regionaal overstijgende vraag-

stukken. Tegelijkertijd nam de VNG het initiatief tot een wet op het decentraal 

bestuur om de interbestuurlijke verhoudingen weer in balans te brengen.31

De Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële Verhoudingen is op basis van 

de bestudeerde casussen geschrokken van de slordigheid waarmee de opga-

vegerichte samenwerking van de overheden vorm krijgt. Doelen worden vaak 

niet gezamenlijk opgesteld, noodzakelijke spelers worden niet betrokken, er is 

geen regie en er is bijna altijd onduidelijkheid over de financiën.32 Gemeenten 

en hun bondgenoten hebben structurele financiering nodig om de complexe 

maatschappelijke opgaven aan te kunnen. Maar bovenal verdienen de spel-

regels in de omgang tussen Rijk en decentrale overheden meer aandacht om 

discussies productief te houden. Het gaat dan bijvoorbeeld om de beperkte 

speelruimte van decentrale overheden om zelf beleidskeuzes te maken en de 

eigen slagkracht te vergroten. Sectorale belangen en ingrepen op nationaal 

niveau leidden de afgelopen jaren niet altijd tot doorvoering van bijpassende 

organisatievrijheid en bijbehorende bekostiging.33

Evenwichtige financiële verhoudingen en verbreding  
van de partners

Mogelijke oplossingen voor het herstellen van de financiële tekorten van 

gemeenten zijn: extra (structureel) geld, herverdeling van het gemeente-

fonds, andere normeringssystematiek of uitbreiden van mogelijkheden om 

lokale belastingen te heffen. Zo wordt ingezet op het vergroten van de lokale 

budgetten om ontstane tekorten tegemoet te komen en niet langer in te teren 

op het eigen vermogen. Ook het niet langer laten gelden van de trap-op-trap-

af-systematiek voor bijvoorbeeld de gemeentelijke middelen in het sociaal 

domein kan meer financiële ruimte (en voorspelbaarheid) bieden. Aanspraak 

maken op budget vanuit overheidsfondsen, zoals het volkshuisvestingsfonds 

en regio deals, biedt voor enkele opgaven een (tijdelijke) uitweg, maar vraagt 

ook extra inzet van het ambtelijk apparaat voor aanvraag en verantwoording. 

Andere denkrichtingen zijn inzetten op nieuwe coalities met gedeelde verant-

woordelijkheden voor budgetten. Voorbeelden zijn alternatieve bekostiging 

van bereikbaarheidsinvesteringen in gebiedsontwikkeling. Een studiegroep 

verkende welke reële opties er zijn om directe en indirecte baten, die door 

bijvoorbeeld bereikbaarheidsinvesteringen worden gegenereerd, in te zetten 

om de opgaven in het ruimtelijk domein te bekostigen.34 Een ander idee is 

het concept van shared savings in bijvoorbeeld het zorgdomein. Vanwege 

de verschillende financieringsstromen met bijbehorende eigen verantwoor-

dingseisen komt het vaak voor dat de partij die een besparing realiseert daar 

vervolgens niet zelf van profiteert.35 

Niet alleen vanuit overheidswege wordt geïnvesteerd in maatschappelijke 

opgaven. Onlangs pleitte journalist Jeroen Smit nog om de brede verantwoor-

delijkheid voor circulair, duurzaam en divers van ondernemingen wettelijk 

vast te leggen op Europees niveau.36 Ook de nieuwe koers van werkgevers-

organisatie VNO-NCW, die inzet om vanuit het bedrijfsleven te werken aan 

brede welvaart, lijkt aan te sluiten bij deze beweging.37 Gemeenten kunnen 

werkgevers stimuleren om met hun bedrijfsprocessen en producten (nog 

meer) bij te dragen aan een positieve impact op maatschappelijke opgaven. 

Deze mogelijkheid geldt ook voor het verkennen van financieringsstromen, 

zoals impact investing en resultaatfinanciering.38 Deze ontwikkeling is zowel 

gaande bij reguliere banken, als al langer bij filantropische vermogensfond-

sen.39 Aandachtspunt bij deze vormen van financiering is dat wanneer de 

grenzen tussen overheid en markt te zeer vervagen, de manieren waarop we 

waarden als vrijheid en gelijkheid in de samenleving geborgd hebben in het 

gedrang kunnen komen.40 

Meer aandacht voor de menselijke maat en de kwaliteit  
van uitvoering

In 2018 wees Herman Tjeenk Willink in zijn oproep ‘Groter denken, kleiner 

doen’ erop dat er te weinig aandacht is voor de uitvoering van beleid. Onder-
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tussen wordt deze constatering breder gedeeld.41 Nieuwe ministers, gede-

puteerden en wethouders gaan, volgens Tjeenk Willink, zelden na of hun 

beleidsplannen binnen de gewenste tijd realiseerbaar zijn gezien de vele 

taken waarvoor de uitvoerders (na alle bezuinigingen en reorganisaties) al 

zijn gesteld. Zeker de kwetsbare burger wordt geconfronteerd met een duize-

lingwekkende ingewikkeldheid van voorzieningen, regelingen, toeslagen, 

arrangementen, protocollen, formulieren, controles en eigen bijdragen. Zo 

maakt het ingewikkelde en niet-inzichtelijke systeem van inkomensafhan-

kelijke regelingen burgers met lage inkomens erg kwetsbaar. Voor vele lage 

inkomens en lage middeninkomens leidt bovendien een salarisverhoging tot 

een lager netto besteedbaar inkomen. Deze armoedeval leidt niet tot een 

beleving van brede welvaart. De Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisa-

ties concludeerde dat er meer aandacht moet zijn voor de uitvoerbaarheid 

van beleid en de menselijke maat daarin.42 Dit probleem speelt op rijksni-

veau en op gemeenteniveau en moet door beide overheidslagen aangepakt 

worden. De gemeenten moeten zich er bewust van zijn dat vele initiatieven 

van burgers belemmerd worden door allerlei regels, formulieren, controles, 

toezichtpraktijken en vastgeroeste gewoontes. Volgens de Nationale 

Ombudsman is het wenselijk dat elke gemeente een loket inricht waar de 

burger met al zijn vragen en problemen met overheden (gemeente, provincie, 

Rijk) en alle uitvoeringsorganisaties terecht kan én geholpen wordt. Meer 

eenvoudige oplossingen dan die van de Nationale Ombudsman zijn om als 

bestuur te stimuleren en ruimte te geven dat ambtenaren luisteren, begrip 

tonen, meedenken en adviseren als burgers een beroep op hen doen en dat 

zij bovendien véél vaker de telefoon pakken in plaats van zich te bedienen van 

formulieren, callcenters, digitale portals en 14.000 nummers.

Inmiddels is de ‘uitvoeringswereld’ door de coronacrisis en de ongekende 

crisismaatregelen veranderd. In de hele publieke dienstverlening, zorg 

en het onderwijs worden stappen gezet die voorheen ondenkbaar waren. 

Het UWV richtte in drie weken tijd een noodloket in om de Tijdelijke Nood-

maatregel Overbrugging Werkgelegenheid (NOW) uit te gaan voeren. Een 
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regionale kennisschakelfuncties een plek te geven. Samen met andere part-

ners op basis van informatie en data kennis vergaren en kennis delen, draagt 

bij aan het creëren van handelingsperspectief voor de bestaande opgaven. 

Door regionale kennisschakelfuncties in te richten, kan de koppeling gemaakt 

worden met nationale kennis.44 Voor ambtenaren vraagt deze kennis- en 

informatiegestuurde werkwijze om ervaring met methoden van zowel open 

beleidsontwikkeling, dataverwerking als het ontwerpen van beleidsinstru-

menten.45 Data en technologie worden ook steeds meer ingezet ter controle 

van rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid van bedrijfsvoering 

en beleid. De invoering van een rechtmatigheidsverantwoording als onder-

deel van de jaarrekening en de weg naar een ‘in control statement’ dragen 

hieraan bij. 

In de City Deal Slimme Stad wordt ruimte geboden om te experimenteren met 

nieuwe technologie en data. Van deze ervaringen kunnen andere gemeenten 

leren.46 In deze deal onderzoeken publieke en private partijen welke kansen 

digitalisering biedt en welke instrumenten nodig zijn om de slimme stad 

mogelijk te maken.47 Denk hierbij aan het realiseren van meer betrokkenheid 

van inwoners met hun wijk door gebruik te maken van digitale platforms. 

Met behulp van digitalisering kan een meer open en inclusieve samenleving 

gerealiseerd worden. Ook zijn er wensen om meer ruimte te krijgen binnen 

gemeenten om te innoveren, denk bijvoorbeeld aan het inzetten van drones. 

Naast deze kansen zit aan het gebruik van data en technologie ook een keer-

zijde; het is de komende jaren een uitdaging om hiermee om te gaan. Volgens 

de ambtelijke top van de ministeries staat Nederland aan het begin van het 

maatschappelijke debat over de regulering van de digitale wereld. “Hoe willen 

wij als overheid en samenleving non-discriminatie, privacy, autonomie, vrij-

heid van meningsuiting, kiesrecht, menselijke waardigheid en procedurele 

rechtvaardigheid ook in een digitale wereld borgen?”48 Aandachtspunten 

blijven ook de transparantie bij het toepassen van algoritmen, de waarde van 

gegevensbescherming en de digitale vaardigheden van kwetsbare personen. 

Technologie maakt samenspel steeds beter mogelijk, maar komt niet vanzelf 

operatie die, volgens het UWV, ‘normaal’ minstens anderhalf jaar zou kosten. 

Gemeenten richten met lichtsnelheid een loket in voor de uitvoering van de 

Tozo-bijstandsregeling. Net zoals een oorlog dwingt de coronacrisis innova-

ties af op een schaal en met een snelheid die voor overheden ongekend is. 

Welke blijvende lessen kunnen de gemeenten trekken uit de veranderde en 

versnelde uitvoeringspraktijk? 

In zijn essay ‘Een lokaal sociaal contract, voorwaarden voor een inclusieve 

samenleving’ biedt Sociaal en Cultureel Planbureau directeur Kim Putters 

een agenda voor de nieuwe lokale besturen na de gemeenteraadsverkie-

zingen in 2018. De adviezen zijn ook voor de komende jaren relevant. Zo is 

een heldere visie nodig, zodat overheid en burgers weten wat zij van elkaar 

mogen verwachten. Meer beslissingsmacht vergt niet meer bestuur, wel meer 

zeggenschap en bij macht hoort tegenmacht, bijvoorbeeld via zeggenschap 

van burgers en professionals in lokale praktijken. 

Gebruik maken van nieuwe technologie en data 

De duizelingwekkende hoeveelheid data en technologische vernieuwingen 

bieden steden vele kansen, maar ook bedreigingen, zoals in de trendstudie 

uit 2017 is beschreven. Gemeenten beschikken over steeds meer data binnen 

het sociaal, economische en fysieke domein.43 Dit soort data zijn enorm waar-

devol, want hiermee kun je vraagstukken beter duiden en begrijpen en beleid 

gerichter opstellen of aanpassen. Daarmee kun je de stad aantrekkelijker, 

duurzamer en leefbaarder maken. Elke gemeente beschikt over verschillende 

soorten datastromen. Denk aan persoonsgebonden data, zoals uit de Basis-

registratie Personen, de Wet maatschappelijke ondersteuning en de schuld-

hulpverlening. Ook zijn er niet-persoonsgebonden data voorhanden. Zoals 

over het gebruik van vuilcontainers in de stad, de luchtkwaliteit en vervoers-

stromen. Van sommige data is de gemeente zelf eigenaar, andere data 

koopt de gemeente bij andere partijen. Echter gemeenten hebben niet altijd 

vanzelfsprekend toegang tot landelijke data en wensen dit bijvoorbeeld in 
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aan te pakken (de schulden bleken een belangrijke oorzaak van medische 

klachten). Veel gemeenten kennen ondertussen zogenaamde schuldenlabs. 

Een ander voorbeeld is ‘Garage-2020’, dat ontwikkelt innovaties voor de 

jeugdzorg, met als doel de jeugdzorg overbodig te maken. Zij werken met 

verbeeldings- en brede denkkracht aan een beweging van jongeren, hulpver-

leners, dataspecialisten, kunstenaars en filosofen om nieuwe invalshoeken te 

bedenken voor de complexe problemen van jongeren. In deze voorbeelden 

zijn niet langer de protocollen leidend, maar de problemen van de burger; 

niet de bureaucratische verslaglegging bepaalt het handelen van uitvoerende 

medewerkers, maar het menselijk welzijn.51 

Voor de democratische legitimiteit is een aandachtspunt dat gemeenteraden 

onmacht ervaren om de regionale samenwerkingsverbanden op democra-

tische wijze te controleren.52 Een kwart van de gemeentelijke uitgaven loopt 

gemiddeld via gemeentelijke samenwerkingsverbanden waarop de afzonder-

lijke gemeenteraden geen controle hebben. Samenwerkingsverbanden staan 

op afstand van de gemeente, met een eigen begroting en het is moeilijk voor 

raadsleden om hier grip op te krijgen. De eigen wethouder die betrokken is 

bij het samenwerkingsverband moet primair de belangen van het samenwer-

kingsverband behartigen. Oplossingen worden gezocht in het beter kiezen 

van de passende sturingsvormen, onafhankelijk toezicht van rekenkamers 

of provincies, regionale raadskringen of zelfs het terugdringen van het aantal 

samenwerkingsverbanden.53 

tot stand. Zo lukt het tussen gemeentelijke afdelingen vaak al niet goed om 

data te delen, omdat men verschillende informatiesystemen hanteert. 

Omgaan met tegenstellingen, evenwichtig bestuur en 
democratische legitimiteit

Gebruikmakend van de adviezen van de Studiegroep Interbestuurlijke en 

Financiële Verhoudingen kunnen gemeenten focus kiezen en kaders bieden. 

Het kiezen van focus is van belang, omdat het gevaar bestaat dat - mede 

vanwege het versnipperde politieke landschap en de wens van politici om 

“iets te doen” voor burgers, ondernemers en maatschappelijke organisaties 

- een breed pallet aan beleidsmaatregelen wordt gekozen waarvan de effecti-

viteit dubieus is.49 Het is niet moeilijk om iedere vorm van overheidsingrijpen 

te onderbouwen. De lijst van ‘publieke belangen’ is schier eindeloos en de 

afpaling van het publieke belang eindigt veelal in cirkelredeneringen. “Het 

politieke en publieke belang is wat de politiek van belang acht.”50 Raadsleden 

kunnen nadrukkelijker met elkaar het debat aangaan over de eigen kaderstel-

lende rol, gezamenlijke doelen en belangen en vervolgens college en initia-

tiefnemers ruimte bieden in de uitvoering. 

Er is ook een zoekproces gaande om in het beleid en de uitvoering ‘de 

bedoeling’ centraal te stellen. De vraag staat dan centraal wat men voor de 

burger kan betekenen, ook buiten de eigen enge en formele taakopdracht 

om. Met ‘terug naar de bedoeling’, maatwerk en de menselijke maat zijn niet 

meer rechtmatigheid en de uitvoering van regelingen het enige criterium. 

De Sociale Verzekeringsbank werkt in ‘Garage de Bedoeling’ met collega’s 

met verschillende deskundigheden (de monteurs) aan de oplossing van 

een probleem van burgers. Zij zijn elkaars gelijken: tijdens de sessies draagt 

iedereen dezelfde overall. Om vanuit de leefwereld van de burgers te denken, 

houden ze de sessies in een pop-upwerkplaats (een metaforische garage). In 

de gemeente Den Haag heeft men in het ‘Sociaal Hospitaal’ middelen van de 

zorgverzekeraar en de gemeente samengevoegd om schulden bij burgers 
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De belangrijkste demografische trends en daaruit voorvloeiende opgaven in 

dit hoofdstuk:

Trends

Bevolking blijft groeien, met name in de grote steden.

Migratie vanuit buitenland belangrijkste oorzaak bevolkingsgroei.

Demografische trends en ontwikkelingen laten grote regionale 
verschillen zien.

Opgaven

In steeds meer steden neemt de potentiële beroepsbevolking de 
komende jaren af. Door een groter beroep te doen op arbeidsmigranten 
kunnen op korte termijn de tekorten opgevangen worden.

Meer duurzame en lange termijn antwoorden op de toenemende tekorten 
op de arbeidsmarkt vanwege de afname van de potentiële beroepsbevol-
king zijn het vergroten van de arbeidsparticipatie, het mobiliseren van het 
onbenutte potentieel, minder deeltijdarbeid en meer uren werken (betere 
arbeidsvoorwaarden, lagere marginale druk, e.d.) en een hogere arbeids-
productiviteitsontwikkeling (investeren, digitalisering, innoveren, beter 
onderwijs). 

Beleidsvisies en meerjarenplannen waarin de demografische ontwikke- 
lingen (ontgroening, afname potentiële beroepsbevolking, dubbele 
vergrijzing) en de beleidsantwoorden doordacht worden, zijn noodzakelijk.

2.1  Trends en ontwikkelingen

Om de demografische trends en ontwikkelingen te kunnen beschrijven, 

maken we gebruik van de jongste bevolkingsprognoses van het Centraal 

Bureau voor de Statistiek (CBS).54 Zoals alle bevolkingsprognoses met een 

grote mate van onzekerheid zijn omgeven, is dat ook hier van toepassing. 

Deze onzekerheid komt vooral door de lastig in te schatten buitenlandse 

migratie (aantallen, herkomstlanden, migratiemotief, retourmigratie) in de 

toekomst. 

In het onderstaande richten wij ons vooral op de periode 2020-2035. We 

kozen voor het tijdvak van 15 jaar, deels doordat de vorige trendstudie ook 

uitgaat van een tijdvak van vijftien jaar en deels doordat prognoses die verder 

gaan dan een dergelijk tijdvak vooral gepaard gaan met grotere onzeker-

heden.55 De onzekerheid van de bevolkingsprognoses neemt namelijk niet 

alleen toe naarmate de prognoseperiode langer wordt, maar ook naarmate 

het geografisch detail wordt vergroot. Voorspellingen op het niveau van 

landen zijn robuuster dan die op regionaal niveau, en voorspellingen op het 

niveau van regio’s zijn robuuster dan die op gemeentelijk niveau. Op regionaal 

of gemeentelijk niveau ver vooruit kijken, is moeilijk. Met name de internatio-

nale migratie en de interregionale en intergemeentelijke verhuisstromen zijn 

moeilijk te voorspellen.

Dat voorspellen lastig is, blijkt als verschillende aannames in de bevolkings-

prognoses gehanteerd worden over het kindertal (laag of hoog), de levens-

verwachting (laag of hoog) en de buitenlandse migratiesaldo (laag of hoog). 

Met verschillende combinaties van aannames zal de bevolking in Nederland 

in 2050 uit kunnen komen op 17,1 miljoen inwoners of op 21,8 miljoen inwo-

2. Demografie: er valt wat te kiezen
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ners.56 Het verschil tussen de minimum- en de maximumraming van 4,7 

miljoen inwoners heeft grote gevolgen voor het aantal benodigde woningen, 

scholen, zorgvoorzieningen, banen en de benodigde duurzame energie in 

de toekomst. De onzekerheden rond de gevolgen van de coronacrisis (saldo 

buitenlandse migratie, geboortes en sterftes) kan de bandbreedte in bevol-

kingsscenario’s alleen nog maar verder vergroten.

Bevolkingsgroei

Op basis van de bevolkingsprognose 2020-2070 van het CBS blijft de bevolking 

van Nederland de komende vijftig jaar groeien. In 2026 zal de grens van 18 

miljoen worden gepasseerd en in 2038 de grens van 19 miljoen. Indien we ons 

richten op de periode 2020-2035 zal de bevolking van Nederland als totaal met 

5,1 procent groeien (tabel 2.1). Dat is aanzienlijk lager dan in de G40-steden 

waar de bevolking tussen 2020 en 2035 met 7,4 procent zal groeien (374.000). 

De bijdrage van de G4-steden aan de bevolkingsgroei is nog groter.

In de M50-gemeenten zal de bevolking tussen 2020 en 2035 minder sterk 

groeien dan voor Nederland als geheel, namelijk met 3,7 procent (tegenover 

Nederland 5,1 procent). In de M50-gemeenten neemt de bevolking in vijftien 

jaar tijd met ‘slechts’ 67.000 personen toe. De groei van de bevolking slaat dus 

vooral neer in de grotere steden (zie ook tabel 2.1). Van de totale verwachte 

bevolkingsgroei tussen 2020 en 2035 nemen de G4- en G40-gemeenten 

bijna 80 procent voor hun rekening. De verstedelijking in Nederland zet in de 

prognoses daarmee verder door. Bevolkingsgroei en mate van stedelijkheid 

hangen met elkaar samen. De ruimere aanwezigheid van banen, opleidings-

mogelijkheden, zoals universiteiten en culturele voorzieningen, spelen daarbij 

een belangrijke rol. 

Grote regionale verschillen in bevolkingsgroei 

Regionaal zijn er in Nederland grote verschillen in bevolkingsgroei. In de 

G40-steden Almere (19 procent), Haarlemmermeer (16 procent), Delft (15 

procent), Eindhoven (14 procent), en Leiden (13 procent) is de verwachting dat 

de bevolking tussen 2020 en 2035 sterk zal toenemen. Ook veel gemeenten 

die onder de rook van een G4- of G40-stad liggen, zien hoge groeicijfers, zoals 

bijvoorbeeld Ouder-Amstel, Rijswijk, Diemen, Zuidplas en Weesp. 

De G40-steden die naar verwachting de komende vijftien jaar de bevolking-

somvang zullen zien dalen, bevinden zich aan de randen van Nederland 

(Emmen, Enschede, Sittard-Geleen, Heerlen). De bevolkingsdaling zal nog vrij 

beperkt zijn.57 Andere gemeenten die zich aan de rand van het land bevinden 

(Almelo, Hengelo, Maastricht) gaan ternauwernood niet het rood in. Opvallend 

is de verwachte ontwikkeling in de gemeente Zoetermeer; vier jaar geleden 

werd nog verwacht dat de bevolking tussen 2015 en 2030 licht zou krimpen, 

maar de verwachtingen voor de periode 2020-2035 zijn aanzienlijk positiever, 

namelijk een groei van ruim tien procent. Naast Zoetermeer zal, volgens de 

prognoses, in nog tien G40-steden, de bevolking met meer dan tien procent 

Tabel 2.1  Groei bevolking, Nederland, G4, G40, M50 en rest van Nederland (x 1.000)

2020 2035
Procentuele 

groei
Absolute 

groei

Nederland 17.378,2 18.269,3 5,1 891,1

G4 2.436,5 2.773,3 13,8 336,8

G40 5.059,3 5.433,4 7,4 374,1

M50 2.129,3 2.196,7 3,2 67,4

Rest Nederland 7.753,1 7.865,9 1,5 112,8

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, Statline (bevolkingsprognose 2020-2050)
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toenemen. Opvallend is dat vier in Zuid-Holland gelegen G40-steden (Delft, 

Leiden, Alphen aan de Rijn en Zoetermeer) groeipercentages laten zien hoger 

dan tien procent.58 

De gemiddelde bevolkingsgroei tussen de G40- en M50-steden verschilt 

aanzienlijk, maar ook binnen elk stedennetwerk zijn er grote verschillen. Zo 

wordt voor de G40-stad Almere een bevolkingsgroei van ruim 19 procent 

tussen 2020 en 2035 verwacht. Terwijl in de G40-stad Emmen de bevol-

kingsgroei met bijna drie procent zal afnemen. De ene M50-stad Rijswijk kan 

een bevolkingsgroei van bijna 24 procent tegemoet zien. Terwijl de andere 

M50-stad Coevorden - ook aan de rand van Nederland - de bevolking met 

ruim vijf procent zal zien dalen. 

Migratie vanuit buitenland belangrijkste oorzaak 
bevolkingsgroei 

In 2020 groeide de Nederlandse bevolking met ruim 67.000 personen. Deze 

groei werd volledig veroorzaakt door een positief buitenlands migratiesaldo 

(immigratie minus emigratie).59 De Nederlandse bevolking is de afgelopen 

twintig jaar met 1,5 miljoen inwoners gegroeid, van wie 96 procent een migra-

tieachtergrond heeft.60 Op 1 januari 2021 telt de totale bevolking van Neder-

land bijna 17,5 miljoen personen. Daarvan heeft 4,3 miljoen (ongeveer 25 

procent van de totale bevolking) een migratieachtergrond.61 Bijna 1,9 miljoen 

personen een westerse migratieachtergrond en ruim 2,4 miljoen personen 

een niet-westerse migratieachtergrond.62 De CBS-prognoses laten zien dat in 

2035 het aantal personen met een migratieachtergrond 5,8 miljoen bedraagt, 

een toename van 35 procent ten opzichte van 2021. Het aantal personen 

met een Nederlandse achtergrond daalt in dezelfde periode met 1,7 procent. 

Terwijl het aantal personen met een westerse migratieachtergrond met ruim 

32 procent stijgt (+ 600.000 personen) en het aantal personen met een niet-

westerse migratieachtergrond met ruim 37 procent (+ 900.000 personen). 

In de komende drie decennia zal de verwachte bevolkingsgroei in Nederland 

voor 83 procent zijn toe te schrijven aan een positief buitenlands migratie-

saldo en voor 17 procent aan natuurlijke aanwas.63

Migranten vestigen zich vaak in stedelijke gebieden. Daar zijn de banen (vaak 

laaggeschoold) en kunnen ze terugvallen op reeds gevestigde migranten-

gemeenschappen (en relatief veel landgenoten) die hen helpen bij allerlei 

praktische zaken, zoals het vinden van woonruimte. De spreiding van azc-

locaties over het land zegt weinig over het uiteindelijke vestigingsgedrag van 

vluchtelingen.64 Wanneer participatie op de arbeidsmarkt lonkt, vestigen deze 

migranten zich vaak in steden. Vooral achtereenvolgens in de G4-steden, in 

de G40-steden en pas in derde instantie in de kleinere gemeenten. Tabel 2.2 

toont dat de G40-gemeenten gezamenlijk relatief meer inwoners met een 

migratieachtergrond (en ook met een niet-westerse migratieachtergrond) 

kennen dan Nederland als geheel. In de M50-gemeenten gezamenlijk heeft 

minder dan 10 procent van de bevolking een niet-westerse migratieachter-

grond. 

Het aantal inwoners met een migratieachtergrond in de G40-gemeenten 

varieert van 44 procent in Almere tot 12 procent in Emmen. In de 

M50-gemeenten variëren de percentages van 37 procent in Rijswijk tot 

7 procent in Raalte. Indien wordt gekeken naar het aandeel inwoners 

met een niet-westerse migratieachtergrond zien we dat Almere van de 

G40-gemeenten het grootste aandeel heeft, namelijk 33 procent. Terwijl 

Emmen een aandeel heeft van 5 procent inwoners met een niet-westerse 

migratieachtergrond. Van de M50-gemeenten heeft Rijswijk het grootste 

aandeel (22 procent). Terwijl Altena met 3 procent het laagste aandeel laat 

zien.
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Figuur 2.1  Prognose bevolkingsontwikkeling 2020 – 2035 in de G4- en G40-gemeenten380
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Figuur 2.2  Prognose bevolkingsontwikkeling 2020 – 2035 in de M50-gemeenten 
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Tabel 2.2  Bevolking Nederland, G4-, G40- en M50- gemeenten naar migratieachter-
grond in 2010 en 2020 (in procenten van totaal)

2010 Nederlandse 
achtergrond

Migratie- 
achtergrond

Niet-westers

Nederland 79,7 20,3 11,2

G4 53,7 46,3 33,2

G40 76,5 23,5 13,1

M50 84,1 15,9   7,4

2020 Nederlandse 
achtergrond

Migratie- 
achtergrond

Niet-westers

Nederland 75,8 24,2 13,7

G4 48,2 51,8 35,1

G40 72,5 27,5 15,7

M50 81,1 18,9   9,8

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, Statline

Grillig verloop natuurlijke aanwas 

In 2020 was de natuurlijke aanwas (geboorten minus overledenen) negatief 

(471 personen). Sinds 2012 groeit de bevolking in Nederland in toenemende 

mate als gevolg van het immigratiesaldo en in afnemende mate als gevolg van 

de natuurlijke aanwas (zie figuur 2.3). Dat de groei als gevolg van natuurlijke 

aanwas de afgelopen jaren daalde (en in 2020 negatief werd) heeft zowel met 

een afnemend aantal geboorten als met een toenemend aantal overledenen 

te maken. Zo daalde tussen 2010 en 2020 het aantal geboorten met bijna 9 

procent. Terwijl het aantal overledenen in dezelfde periode met 24 procent 

steeg.

In 2020 was in 219 van de 355 gemeenten (62 procent) de natuurlijke aanwas 

negatief: er overleden meer mensen dan dat er baby’s werden geboren. In 

2019 gold dat voor 171 gemeenten. De negatieve aanwas in 2020 heeft vooral 

te maken met de oversterfte door corona.65 Vooral in Noord-Brabant is de 

sterfte tijdens de eerste coronagolf sterk toegenomen. In deze provincie zijn 

er daarom in 2020 veel gemeenten bij gekomen waar de sterfte het aantal 

geboorten overtrof. In de noordelijke provincies, in Limburg, Zeeland, delen 

van Overijssel en Gelderland en langs de Noordzeekust waren er in eerdere 

jaren ook al veel gemeenten met meer sterftes dan geboorten. Dat heeft 

vooral te maken met de leeftijdsopbouw van de bevolking. Voor de komende 

jaren wordt er weer een positieve natuurlijke aanwas verwacht, van 3.500 in 

2021 oplopend tot bijna 27.000 in 2029. Vanaf 2030 loopt de positieve natuur-

lijke aanwas weer terug om vanaf 2040 om te slaan in een negatieve natuur-

lijke aanwas.

De levensverwachting van 65-jarigen neemt sinds 1950 toe. Destijds leefden 

65-jarigen gemiddeld nog 14,3 jaar, in 1980 16,3 jaar, in 2000 17,4 jaar en 2019 

was dat 20,1 jaar. In 2026 zal dat volgens de huidige prognose 0,7 jaar langer 

zijn.66 Door de coronapandemie ligt de sterfte in Nederland hoger dan gemid-

deld. De levensverwachting zal in 2020 enkele maanden tot een jaar lager zijn 

dan wanneer er geen corona was geweest. Toch wordt verwacht dat de coro-

napandemie de al jaren stijgende lijn in de levensverwachting op de langere 

termijn niet nadelig zal beïnvloeden.
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Figuur 2.3  Aandeel natuurlijke aanwas en migratiesaldo in bevolkingsgroei in 
procenten

Bron: CBS-Statline (bewerking Platform31)

Krimp potentiële beroepsbevolking bedreigt veel steden

Volgens de prognoses van het CBS zal het totaal aantal personen tussen de 

20 en 65 jaar (hier gelijkgesteld aan de potentiële beroepsbevolking) dalen 

van ruim 10,2 miljoen in 2020 naar 9,8 miljoen in 2035.67 Dat is een daling van 

4,1 procent (414.000 personen). In de eerste jaren (tot en met 2023) loopt de 

potentiële beroepsbevolking nog licht op om daarna te dalen. De omvang van 

de potentiële beroepsbevolking (20 tot 65 jaar) in 2035 in de G40-gemeenten 

gezamenlijk zal volgens de prognoses 1,7 procent (ruim 53 duizend personen) 

lager zijn dan in 2020. Van de veertig gemeenten zullen er veertien naar 

verwachting een grotere omvang van de potentiële beroepsbevolking in 

2035 kennen dan in 2020. Zesentwintig G40-gemeenten zullen in 2035 een 

kleinere omvang van de potentiële beroepsbevolking kennen dan in 2020. 

Almere, Haarlemmermeer en Alphen aan de Rijn zien naar verwachting de 

omvang van de potentiële beroepsbevolking de komende vijftien jaar het 

sterkst groeien. Sittard-Geleen, Heerlen en Emmen zullen de grootste daling 

van de potentiële beroepsbevolking gaan ervaren (zie figuur 2.4).

De M50-gemeenten gezamenlijk zullen naar verwachting hun potentiële 

beroepsbevolking (20 tot 65 jaar) met 5,1 procent zien krimpen tussen 2020 

en 2035 (zie figuur 2.5). Slechts zes van de drieënveertig M50-gemeenten 

zullen in 2035 een potentiële beroepsbevolking kennen die omvangrijker is 

dan die in 2020. Met name de sterke groei in Rijswijk (18,2 procent) is opval-

lend, maar ook in Barneveld (4 procent) en Zeist (2,5 procent) wordt nog 

groei verwacht. In Venray, Kerkrade en Oldambt – M50-gemeenten die zich 

aan de rand van Nederland bevinden - gaat de omvang van de potentiële 

beroepsbevolking volgens de prognoses relatief het sterkst dalen. Ook de 

G40-gemeenten Sittard-Geleen, Heerlen en Emmen, die naar verwachting 

de grootste daling van de potentiële beroepsbevolking kunnen verwachten, 

bevinden zich aan de randen van het land. 
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Figuur 2.4  Prognose ontwikkeling potentiële beroepsbevolking (20-65 jaar) 2020 – 2035 in de G4- en G40-gemeenten in procenten68
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Figuur 2.5  Prognose ontwikkeling potentiële beroepsbevolking (20-65 jaar) 2020 – 2035 in de M50-gemeenten in procenten
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Sterke groei eenpersoonshuishoudens

In de toename van het aantal huishoudens zijn eenpersoonshuishoudens 

de sterkste groeier. Het aantal huishoudens zal tussen 2020 en 2035 met 

600.000 huishoudens toenemen (van ruim 8 miljoen toenemen naar ruim 8,6 

miljoen). In 2050 zal, volgens de prognoses, het aantal huishoudens stijgen 

naar bijna 8,9 miljoen. De voorziene groei van het aantal huishoudens komt 

voornamelijk voor rekening van 65-plussers. De grote naoorlogse generaties 

komen op leeftijd. Zij leven bovendien langer.69 De stijging van het aantal huis-

houdens tussen 2020 en 2035 is voor een belangrijk deel (bijna 80 procent) 

toe te schrijven aan de toename van het aantal eenpersoonshuishoudens (zie 

figuur 2.6). Dit zijn grotendeels ouderen die vaker dan mensen van middelbare 

leeftijd alleen wonen. Dat komt vooral door verweduwing, maar ook steeds 

vaker door scheiding. Het aantal eenpersoonshuishoudens zal tussen 2020 en 

2035 met 490.000 toenemen. Terwijl het aantal meerpersoonshuishoudens 

in dezelfde periode met ‘slechts’ 129.000 toeneemt. Deze ontwikkeling is het 

gevolg van de voortgaande individualisering en vergrijzing. Meer mensen van 

middelbare leeftijd wonen voor kortere of langere tijd alleen en meer ouderen 

komen alleen te staan, doordat hun partner komt te overlijden.

De G4-gemeenten gezamenlijk kunnen naar verwachting de sterkste groei 

van het aantal particuliere huishoudens tussen 2020 en 2035 tegemoet 

zien, namelijk met 165.000 (oftewel 13 procent). In de G40-gemeenten 

gezamenlijk zal het aantal particuliere huishoudens tussen 2020 en 2035 

met bijna 233.000 toenemen (9,6 procent). Die groei wordt bijna volledig 

(93,6 procent) bepaald door de toename van het aantal alleenstaanden. In de 

M50-gemeenten gezamenlijk wordt de groei van het aantal particuliere huis-

houdens (51.000 huishoudens) voor ruim twee derde deel veroorzaakt door 

de groei van het aantal alleenstaanden.

Corona als gamechanger?

De bevolking in Nederland groeit momenteel sterk en een groot deel van 

deze groei komt vooral in de grote steden en stedelijke gebieden terecht, 

oftewel de bevolking klontert in bestaande groeipolen.70 Recent zijn er, 

versterkt door de gevolgen van de coronacrisis, berichten over een toene-

mende vraag naar landelijk wonen. Meer stedelingen dan voorheen willen 

naar het platteland verhuizen. Zowel nabij de steden, als in verder weg 

gelegen dorpen in het Randland en zelfs in regio’s als Oost-Groningen, 

Zeeland en Zuid-Limburg.71 Die trend werd hier en daar al voorzichtig waar-

genomen, maar nu veel werkenden door de coronamaatregelen gedwongen 

werden (en worden) thuis te blijven, is de populariteit van het wonen op het 

Figuur 2.6  Groei van het aantal particuliere huishoudens, 2020-2035  
(2020 = index 100)

Bron: CBS-Statline (bewerking Platform31)
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platteland verder gegroeid. Cijfers van Funda, het Kadaster en NVM beves-

tigen dit. Ook een recent onderzoek van het CBS bevestigt dat er in 2020 

binnen Nederland meer mensen uit de Randstad verhuisden dan ernaartoe. 

Sterker, uit het onderzoek blijkt dat de trek uit de Randstad naar regio’s daar-

buiten de laatste jaren al toenam. Vooral stellen zonder kinderen en mensen 

ouder dan dertig jaar verlaten vaker dan voorheen (d.w.z. voordat de corona-

pandemie uitbrak) de Randstad.72

2.2  Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen

Grote verschillen tussen de steden én tussen stad en 
ommeland noodzaken tot specifiek lokaal en regionaal 
beleid 

De beschreven demografische trends en ontwikkelingen laten zien dat 

er tussen de verschillende groepen gemeenten (G4, G40, M50, overige 

gemeenten) grote verschillen zijn. Verschillen in verwachte bevolkingsont-

wikkeling, wel of niet ontgroening, toename aantal leerlingen, (dubbele) 

vergrijzing, toename of krimp potentiële beroepsbevolking, et cetera. Maar 

ook binnen die groepen gemeenten bestaan aanzienlijke verschillen. Gene-

riek beleid om de gemeentelijke uitdagingen aan te pakken, ligt dan ook 

niet direct voor de hand. Uitgaande van de eigen situatie (trends en ontwik-

kelingen) en de eigen uitdagingen is specifiek lokaal en/of regionaal beleid 

noodzakelijk. 

Duidelijk is ook dat de demografische trends en ontwikkelingen – in het 

bijzonder de meer omvangrijke, meer diverse en verder vergrijzende bevol-

king – om een expliciet bevolkingsbeleid vragen. Er is immers wat te ‘kiezen’. 

Uit de studie van het CBS en het NIDI komen scenario’s naar voren die uiteen-

lopen van een bevolkingsomvang in 2050 van 17,4 miljoen (in geval van een 

laag geboortecijfer, stagnerende levensverwachting en afnemende migratie) 

tot 21,8 miljoen (in geval van een stijgend geboortecijfer, een stijgende 

levensverwachting en een toenemend migratiesaldo). Hoeveel mensen er 

over drie decennia in Nederland zullen wonen, zal deels het gevolg zijn van 

gevoerd beleid.73 Hoe worden de tekorten op de arbeidsmarkt opgevuld? 

Helder is ook dat een krimpende beroepsbevolking en sterk vergrijzende 

bevolking negatieve gevolgen zullen hebben voor bijvoorbeeld de economie 

en arbeidsmarkt (omdat er in een aantal essentiële sectoren, zoals de zorg en 

de techniek, nu al grote tekorten zijn). Terwijl een sterk stijgende bevolking de 

nu al bestaande problemen op de woningmarkt (woningtekorten), milieupro-

blemen en verkeersdrukte verder zal vergroten. 

De vraag is relevant of men de personeelstekorten - die zullen toenemen 

door de afnemende beroepsbevolking - gaat opvangen met méér arbeids-

migranten. Met alle vraagstukken van dien (méér woningen, méér voor-

zieningen, e.d.). Of dat Rijk, gemeenten, arbeidsmarktregio’s, bedrijven en 

maatschappelijke organisaties inzetten op meer toekomstgerichte oplos-

singen, die ook een aantal structurele zwaktes van de Nederlandse economie 

aanpakken. De arbeidsproductiviteit laat al decennialang een dalende trend 

zien, de arbeidsparticipatie is in andere Europese landen hoger, nergens 

werken zo veel mensen in deeltijd als in Nederland en er staan nog veel 

mensen aan de kant die graag zouden willen werken. Er valt dus iets te 

kiezen.74 Wordt gekozen voor een deelbelang en een tijdelijke oplossing of 

voor een publiek belang en een structurele oplossing? Het gaat om de afwe-

ging van alle belangen die in het geding zijn.75 Een expliciet bevolkingsbeleid 

waarin de gewenste ontwikkeling in de omvang en samenstelling van de 

bevolking wordt vastgelegd, ligt voor de hand. Daarvoor ligt de bal bij het 

nieuw te vormen kabinet. Dat geeft gemeentelijke en regionale beleidsma-

kers en bestuurders in ieder geval meer houvast in het voor te bereiden en uit 

te voeren gemeentelijke en regionale beleid.
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Hoe kan lokaal beleid de bevolkingsontwikkeling in de 
eigen gemeente (regio) beïnvloeden? 

Gemeenten (en regio’s) kunnen uitgaande van de eigen situatie (d.w.z. de 

eigen demografische trends en ontwikkelingen) en de eigen uitdagingen, 

specifiek lokaal en/of regionaal beleid ontwikkelen om de bevolkingsontwik-

keling in de eigen gemeente te beïnvloeden. De bevolkingsontwikkeling is 

voor gemeenten niet voor honderd procent autonoom. De beïnvloedings-

mogelijkheden zijn het grootst voor wat betreft vestiging in en vertrek uit de 

gemeente (regio). Om vestiging en vertrek adequaat te kunnen beïnvloeden, 

dienen gemeenten en regio’s goed in beeld te hebben hoe aantrekkelijk men 

is voor de huidige inwoners en voor eventueel toekomstige inwoners. Wat zijn 

bijvoorbeeld de oorzaken van vertrek en vestiging in de eigen gemeente of 

regio? Deze informatie is onontbeerlijk om tot goed beleid te komen. Als er 

bijvoorbeeld voor potentiële nieuwkomers geen aantrekkelijk woningaanbod 

bestaat, als er voor jonge gezinnen met kinderen geen goede onderwijs-

voorzieningen op korte afstand beschikbaar zijn of als er voor starters op 

de woningmarkt geen betaalbare woningen zijn dan ligt een vertrekover-

schot eerder voor de hand dan een vestigingsoverschot. Voor een positief 

binnenlands migratiesaldo moet de gemeente voldoende aantrekkelijk zijn 

(gevraagde woningen, woon-, leef- en werkmilieus, voorzieningen en/of 

banen). Dit wordt des te belangrijker, omdat de krimpende beroepsbevolking 

het voor het kiezen heeft en zal kiezen (werken volgt wonen in de Randstad). 

Daarnaast zijn beleidsvisies en meerjarenplannen noodzakelijk waarin 

nagedacht wordt over de gevolgen van de demografische ontwikkelingen 

(ontgroening, krimp beroepsbevolking, (dubbele) vergrijzing). Anderzijds 

dienen een aantal essentiële beleidsterreinen nader uitgewerkt te worden, 

zoals bijvoorbeeld wonen (hoe bijvoorbeeld te komen tot de beschikbaar-

heid van voldoende, betaalbare en passende woonruimte voor jongeren én 

ouderen óf hoe dient sloop en herbestemming te worden aangepakt maar 

ook leefomgeving, groen in de buurt, voorzieningenniveau e.d.), economie en 

arbeidsmarkt (aansluiting vraag en aanbod, stimuleren nieuwe bedrijvigheid), 

onderwijs (bijv. hoe verloopt de ontwikkeling van het aantal basisschoolleer-

lingen gelet op de planning van onderwijsvoorzieningen) en gezondheidszorg 

en welzijn (vraag naar en aanbod van zorgvoorzieningen, mantelzorg e.d.).

Hoe kun je als gemeente aantrekkelijk blijven (worden) 
voor jongeren? 

Aan de randen van het land kampen gemeenten niet alleen met een daling 

van het aantal inwoners, maar ook met wegtrekkende jongeren. Ook hier 

geldt dat de achterliggende redenen divers (kunnen) zijn. En die redenen 

kennen, is wel cruciaal om daar als gemeente beleid op te kunnen voeren 

om jongeren te kunnen behouden (en aan te kunnen trekken). Lastig is dat 

elke jongere zijn of haar eigen verhaal heeft. De ene jongere gaat studeren 

en vertrekt daarvoor naar een stad zover mogelijk van het ouderlijk huis en 

met een uitgebreid cultureel- en uitgaansaanbod. De andere jongere die net 
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is getrouwd, besluit om te verhuizen naar een veilige, groene woonomgeving 

waar de toekomstige kinderen in alle rust kunnen opgroeien. Zo kunnen nog 

vele andere motieven worden genoemd om ergens te vertrekken of om juist 

ergens te vestigen. Juist daarom lijkt het, niet alleen in gebieden met bevol-

kingsdaling, nog steeds zinvol om de focus vooral te leggen op de blijvers. 

Door Nederlandse experts is deze benadering wel omschreven als ‘het blij-

versperspectief’.76 Dat perspectief benadert de aanpak vanuit de blijvers, de 

gemotiveerden. Ondersteun de woonbehoefte van degenen die er al wonen, 

maak het voor hen mooier en gemakkelijker, biedt hen kansen. Zorg dat de 

blijvers trots zijn en blijven op het gebied. Zij zijn de ambassadeurs. Dat geldt 

met name voor jongeren die willen blijven. Zorg dat er voor hen woningen zijn. 

Creëer desnoods tijdelijke woningen als de huidige woningvoorraad tekort-

schiet. Ga met hen in gesprek over waar ze behoefte aan hebben en voorzie 

daarin. Zorg dat ze niet alleen willen, maar ook kunnen blijven.77

Hoe kun je als gemeente aantrekkelijk blijven (worden) 
voor ouderen? 

Net zoals er push- en pullfactoren zijn voor jongeren om in een bepaalde 

gemeente te gaan wonen, te blijven of juist te vertrekken, zijn er ook voor 

ouderen push- en pullfactoren. Maar ook hier zijn die factoren divers en 

verschillen ze van persoon tot persoon. Het hangt af van iemands persoon-

lijke situatie, maar ook van zaken zoals beschikbare geschikte woningen, 

gezondheid, financiële middelen, familie, opleidingsniveau én de wijk waar 

iemand woont. Toch kan worden gesteld dat zaken als een goede bereikbaar-

heid, een passend woonaanbod en een adequaat zorgvoorzieningenniveau 

van algemeen belang zijn voor veel ouderen, zeker nu de levensverwachting 

stijgt. De Wereldgezondheidsorganisatie (WHO) stelde acht domeinen vast 

die van belang zijn voor een gemeente waarin iemand prettig en gezond 

oud kan worden.78 Daarbij dient te worden gedacht aan zaken zoals bijvoor-

beeld voldoende bankjes en openbare toiletten, winkels op loopafstand, 

gebouwen die toegankelijk zijn voor mindervaliden, OV-haltes in de buurt, 

bredere trottoirs, mogelijkheden in de buurt om vrijwilligerswerk te doen, 

toegang tot internet en internetcursussen. Het is een open deur, maar wil je 

weten wat een gemeente (of wijk) aantrekkelijk maakt voor de (toekomstige) 

ouderen die er wonen, voer dan een onderzoek uit onder bewoners (tenzij 

er al relevante kennis voorhanden is). Voor wat de woningmarkt betreft, 

is het bijvoorbeeld van belang na te gaan of men in de huidige woning wil 

blijven wonen, welke aanpassingen er gedaan zouden moeten worden om 

de woning toekomstbestendig te maken voor de oudere (huizen drempel-

loos maken, aanpassen van toilet en badkamer, installeren van trapliften, 

installeren domotica e.d.) of dat men juist kleiner wil gaan wonen. Dat is ook 

van belang om te weten, omdat zo mogelijk gezinswoningen vrijkomen voor 

jonge gezinnen. In algemene zin zal een grotere variatie aan woningen en 

woontypen, met voldoende ruimte voor ‘tussentijdse’ woonvormen, en woon-

vormen waarin zorg een rol speelt, de aantrekkelijkheid als woongemeente 

(en niet alleen voor ouderen) vergroten.79
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De belangrijkste economische trends en daaruit voorvloeiende opgaven in dit 

hoofdstuk:

Trends

Regionaal-economische verschillen nemen toe.

Groeipotentie afhankelijk van het arbeidsaanbod en de arbeidspartici-
patie.

Toenemende leegstand van winkels en kantoren.

Opgaven

De aanpak van het herstelbeleid op de korte termijn moet verbonden 
worden met de beleidsopgaven op de lange termijn. De korte termijn 
aanpak richt zich op het terugbrengen van de noodzakelijke bedrijven-
dynamiek en het ondersteunen van het aanpassingsvermogen. Voor de 
(middel)lange termijn dient het herstel in het teken te staan van de tran-
sitie naar een groene, duurzame, digitale en inclusieve economie.

Vergroot de veerkracht van de regionale economie door het bevorderen 
van de arbeidsproductiviteit, het nóg beter delen van de bestaande 
(internationale) kennis, Leven Lang Ontwikkelen, om-, bij- en herscholing, 
permanente educatie, een grotere arbeidsmobiliteit, het bevorderen van 
cross-overs tussen gerelateerde sectoren en door te investeren in het 
ondernemersecosysteem.

Integreer het onbenutte arbeidspotentieel door met name in te zetten op 
betere arbeidsvoorwaarden, meer variatie in het soort arbeidscontracten, 
een minder hoge marginale druk, betere mogelijkheden voor vrouwen om 
meer te werken (minder deeltijd, meer uren) en de activering van mensen 
met een relatief grote afstand tot de arbeidsmarkt.

3.1  Economische trends en ontwikkelingen

Onzekerheid over de economische gevolgen van de 
coronacrisis

De economische ontwikkeling zal de komende tijd nog grotendeels worden 

bepaald door het verloop van de coronapandemie. De pandemie maakt de 

onzekerheid rondom economische ramingen ongebruikelijk groot. Daarom 

geeft het Centraal Planbureau ramingen af in de vorm van scenario’s (‘basis-

raming’, ‘grotere veerkracht’ en ‘nieuwe terugslag’).80 In 2020 kromp de 

economie met 3,7 procent om in de basisraming in 2021 grotendeels te 

herstellen (+ 3,2 procent) en in 2022 door te groeien met 3,3 procent. Door 

het afbouwen van de steunmaatregelen neemt in de basisraming de werk-

loosheid in 2022 toe tot 4,1 procent van de beroepsbevolking. Door de econo-

mische groei en het afbouwen van de steunmaatregelen nemen de tekorten 

van de overheid weer snel af en daalt de overheidsschuld.81

Door de coronacrisis zijn complete sectoren (horeca, contactberoepen, 

evenementen) stilgelegd en productieketens tijdelijk verstoord. Door de lock-

down, door het verlies aan inkomen én door de voortdurende onzekerheid 

3. Van ondersteuning naar economisch herstel
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is de vraag naar niet-essentiële goederen en diensten, vooral in 2020, sterk 

gedaald.82 Ook stelden bedrijven investeringen uit. Supermarkten (Ahold, 

Jumbo, e.a.), thuisbezorgers (Just Eat Takeaway, Bol.com, PostNL, e.a.), fiet-

senmakers, de doe-het-zelfbranche en de techbedrijven (Amazon, Google, 

Netflix, ASML, e.a.) profiteerden juist van de situatie. De sectorprognoses 

van de Rabobank laten zien dat de horeca, vervoer & opslag en de overige 

zakelijke diensten het hardst door de coronacrisis worden geraakt.83 De bouw 

kende in 2020 nauwelijks krimp, maar vanwege het lage aantal tenders en de 

weinige bouwvergunningen wordt toch een krimp in 2021 verwacht.84 

Regionaal-economische verschillen nemen toe

Hoewel de Nederlandse economie in 2021 er weer bovenop lijkt te komen, 

verschillen volgens prognoses van Raboresearch de economische groeicij-

fers per regio.85 De sectorstructuur is daar een belangrijke verklaring voor. 

De regio’s Groot-Amsterdam en Zuidoost-Brabant (Brainport Eindhoven) 

laten naar verwachting groeicijfers zien van tegen de drie procent. Groot-

Amsterdam dankt dat, volgens de onderzoekers van Raboresearch, aan een 

zeer gunstig vestigingsklimaat.86 Zuidoost-Brabant profiteerde de jaren voor 

de coronacrisis van gunstige regionale omstandigheden en doet dat dit jaar 

waarschijnlijk weer. Ook het grote aandeel van de industrie, die naar verwach-

ting een bovengemiddelde groei zal laten zien (net als de horeca, de zorg, 

transportsector en informatie en communicatie), heeft een positieve invloed. 

Ook de regio’s Zuid-Limburg, Zuidwest-Friesland en Zuidwest-Overijssel zijn 

alle drie regio’s met veel industrie die naar verwachting profiteren van het 

herstel in deze sector.87 

Regio’s die volgens de verwachtingen lagere prognose laten zien, zijn onder 

meer IJmond en Delfzijl en omgeving. Hoewel het typische industriegebieden 

zijn, en daarmee een gunstige economische structuur hebben, zorgt een 

minder gunstig ondernemingsklimaat voor de lage groeiverwachting. Het 

minder gunstige ondernemersklimaat hangt samen met het niet op orde 

zijn van zaken, zoals de toekomstbestendigheid van bedrijventerreinen, 

de nabijheid van kennisinstellingen, de kwaliteit van de beroepsbevolking, 

een gunstig leefklimaat en een goede bereikbaarheid. Dit geldt ook voor de 

andere regio’s (met een relatief gunstige economische structuur) maar met 

een lage prognose: Leiden en Bollenstreek, Noord-Friesland, Zaanstreek, 

Zuidoost-Zuid-Holland en Zuidwest-Drenthe.

De regionale verschillen kunnen het gevolg zijn van verschillen in de aard van 

economische activiteiten (de sectorstructuur), maar ook van factoren zoals 

de ligging, de nabijheid van kennisinstellingen en de aantrekkelijkheid van de 

woon- en werkomgeving (het ondernemerschapsklimaat). Onderzoek wijst 

uit dat de regionale economische ontwikkeling voor een groter deel wordt 

bepaald door het regionale ondernemerschapsklimaat, dan door de econo-

mische structuur.88 De beleidsimplicatie die hiervan uitgaat, is dat nationale 

én regionale beleidsmakers zich (meer) zouden moeten richten op regionale 

factoren die van belang zijn voor de economische ontwikkeling.

Begrotingstekorten en toenemende staatsschuld: 
stimulans of hinderpaal?

De val van het Nederlandse bruto binnenlands product (BBP) was fors, maar in 

vergelijking met andere Europese landen viel het mee.89 De overheidsmaatre-

gelen om de economie te steunen, droegen zeker bij aan de relatief beperkte 

daling, maar of het ook faillissementen en werkloosheid kan voorkomen op 

de middellange termijn is onzeker. De overheid kan ook niet eindeloos blijven 

doorgaan met ondersteuningsmaatregelen, zoals bijvoorbeeld de Tijdelijke 

Noodmaatregel Overbrugging Werkgelegenheid (NOW) en de Tijdelijke over-

bruggingsregeling zelfstandig ondernemers (TOZO). Volgens het Centraal 

Planbureau loopt het overheidstekort – als gevolg van de zeer omvangrijke 

steunmaatregelen en de recessie - in 2021 op tot 5,9 procent van het BBP. De 

overheidsschuld neemt daardoor toe van 54,5 procent van het BBP in 2020 

tot 58 procent van het BBP in 2021 om - vanwege het economisch herstel en 
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het afbouwen van de steunpakketten in het najaar van 2021 - in 2022 af te 

nemen tot 56,3 procent van het BBP.90

Het begrotingstekort en de toenemende staatsschuld roepen verschillende 

reacties op. Het Centraal Planbureau, de ambtelijke Studiegroep Begrotings-

ruimte91 en De Nederlandsche Bank adviseren de steun af te bouwen en 

hameren op begrotingsdiscipline mede om de oplopende zorguitgaven en de 

kosten van de duurzaamheidstransitie te kunnen financieren, en om de lasten 

niet naar de toekomst door te schuiven. Werkgevers en vakbonden roepen in 

een open brief op om de komende jaren juist niet te bezuinigen, door te gaan 

met de steunmaatregelen en te investeren in ‘brede welvaart’.92 Voor beide 

standpunten valt wat te zeggen. De lage (zelfs negatieve) rente en hogere 

inflatie zorgen ervoor dat er wat minder zorgelijk naar het begrotingstekort en 

staatsschuld gekeken kan worden, zeker gelet op het gegeven dat niet wordt 

verwacht dat de rente op korte termijn zal stijgen.93 Dit biedt mogelijkheden 

om te investeren in brede welvaart.94 Verwacht kan worden dat het nieuwe 

kabinet niet extra zal bezuinigen of de lasten zal verhogen. Het crisisbeleid 

kan geleidelijk worden afgebouwd zodra de economie weer op eigen benen 

staat. Zo wordt ook voorkomen dat de overheidsfinanciën structureel worden 

belast.95

Uiteenlopende gemeentelijke 
werkgelegenheidsontwikkeling

Onderstaande tabel 3.1 toont de ontwikkeling van het aantal banen voor de 

gezamenlijke G4-, G40- en M50-gemeenten tussen 2000 en 2019. Daarmee 

zijn de effecten van corona in 2020 en 2021 nog niet zichtbaar te maken. 

De gezamenlijke G40- en M50-gemeenten laten in de periode 2000 tot 

2019 vergelijkbare groeipercentages zien als het om banen gaat. Wel was de 

banengroei in de G4-gemeenten hoger. Ook was de banengroei in kleinere 

gemeenten (‘rest van Nederland’) groter dan in de G40- en M50-gemeenten.

Tabel 3.1 Ontwikkeling van het aantal banen in aantal en toename in procenten 2000-
2019 

Aantal banen

2000 2019 Groei in procenten

G4 1.200.350 1.632.491 36

G40 2.443.100 2.906.105 19

M50    875.746 1.035.839 18

Rest van Nederland 2.629.116 3.317.900 26

Nederland 7.148.312 8.892.335 24

Bron: eigen berekeningen op basis van LISA-data (www.lisa.nl/data).

De verschillen binnen de G40-gemeenten zijn groot (zie figuur 3.1). In de 

gemeenten Almere (+ 83 procent) en Lelystad (+ 42 procent) groeiden het 

aantal banen tussen 2000 en 2019 het sterkst. Terwijl in de gemeenten 

Heerlen en Sittard-Geleen juist sprake was van een lichte daling van het aantal 

banen. Ook binnen de M50-gemeenten zijn grote verschillen te zien (zie 

figuur 3.2). In de gemeenten Barendrecht en Pijnacker-Nootdorp groeiden het 

aantal banen zeer sterk (respectievelijk + 130 procent en 96 procent) terwijl 

in Leidschendam-Voorburg en Rijswijk sprake was van een aanzienlijke nega-

tieve groei.96 

Groeipotentie afhankelijk van arbeidsaanbod en 
arbeidsparticipatie

De netto arbeidsparticipatie, het werkende deel van de bevolking van 15 tot 

75 jaar, steeg tussen 2010 en 2020 van 66,7 procent naar 68,4 procent. Wel 

zijn er tussen gemeenten grote verschillen te zien. In de gemeente Delft 

daalde de netto arbeidsparticipatie bijvoorbeeld met 2,4 procentpunt tussen 

2010 en 2020 (van 66,7 naar 64,3 procent) en ook de gemeente Groningen 

zag de netto arbeidsparticipatie met één procentpunt in dezelfde periode 
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Figuur 3.1  Banenontwikkeling 2000-2019 G40-gemeenten98
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dalen (van 66,4 naar 65,4 procent). In de gemeenten Oss (+4,8 procentpunt) 

en Sittard-Geleen (+3,9 procentpunt) steeg de netto arbeidsparticipatie juist 

vrij stevig. Tussen 2010 en 2020 nam de netto arbeidsparticipatie vooral toe 

bij vrouwen, en het sterkst onder de groep 55-65-jarige vrouwen. Ook bij 

mannen in dezelfde leeftijdsgroep was er sprake van een sterke stijging. Voor 

mannen tussen 25 en 45 jaar was de arbeidsdeelname opmerkelijk genoeg in 

2020 lager dan in 2010.97

Beleid gericht op het vergroten van het arbeidsaanbod en het aantrekkelijker 

maken van werken, is goed voor de economische groei en kan de krimp van 

de potentiële beroepsbevolking deels opvangen. Internationaal onderzoek 

laat zien dat méér arbeidsaanbod – in tegenstelling tot wat veel mensen 

intuïtief verwachten – op de lange termijn niet tot een hogere werkloosheid 

leidt. Er is geen vaste hoeveelheid werk. De arbeidsmarkt is geen vol café 

met een rij wachtenden waarbij pas iemand het volle café binnen kan gaan 

als iemand anders vertrekt. Zo heeft de enorme toename van arbeidsparti-

cipatie van vrouwen in de jaren negentig van de vorige eeuw geleid tot hoge 

economische groei en meer werkgelegenheid, zonder dat de werkloosheid 

onder mannen of jongeren steeg.99 Voor de toekomst kan het arbeids-

aanbod aanzienlijk toenemen als deeltijdarbeid in Nederland minder populair 

wordt.100 Kortom, de hoeveelheid banen ligt niet vast in een regio, maar hangt 

af van het aantal mensen dat zich aanbiedt op de arbeidsmarkt, de regelge-

ving, de vormgeving van de instituties en of werken loont.101

Achterblijvende arbeidsproductiviteitsontwikkeling

Voor de economische groei per hoofd van de bevolking wordt de arbeids-

productiviteit als de enige permanente bron van groei gezien. De groei van 

de arbeidsproductiviteit laat sinds 2009, na het uitbreken van de krediet-

crisis, lagere waardes zien en in de jaren 2016, 2018 en 2019 zelfs negatieve 

waardes. Oorzaak van deze afname was dat de ingezette hoeveelheid arbeid 

en kapitaal niet snel genoeg kon worden aangepast aan de teruggevallen 

vraag, iets wat aan het begin van een crisis vaker te zien is.102 Maar ook worden 

als oorzaken voor de lage groei van de arbeidsproductiviteit de groei van het 

aantal zelfstandigen en de afnemende investeringen in kapitaalgoederen 

genoemd.103 Wat de doorwerking van de coronacrisis op de arbeidsproductivi-

teit op langere termijn zal zijn, is onzeker.104 Dat zal grotendeels afhangen van 

hoe snel de investeringen weer zullen aantrekken. Als dat wat langer duurt, 

leidt dat waarschijnlijk tot een nog lagere trendmatige stijging van de arbeids-

productiviteit. En met de ontgroening, de vergrijzing, het grote dienstenaan-

deel in de economie en met de relatief grote omvang van de flexibele arbeid 

en het aantal zzp’ers is het verre van eenvoudig om de arbeidsproductiviteits-

ontwikkeling op een substantieel hoger niveau te krijgen. Door de coronapan-

demie is wel de rol van digitalisering in de economie toegenomen. Zo wordt 

door sommigen beweerd dat dankzij de inzet van digitale technologieën de 

daling van het bruto nationaal product (BNP) in 2020 een stuk minder laag is 

uitgevallen dan zonder deze technologieën het geval zou zijn geweest.105

Indien wordt ingezoomd op de arbeidsproductiviteit naar regio is te zien dat 

die het hoogst is in de Randstad en Zuidoost-Brabant. Ook in Zuid-Limburg, 

West-Brabant en Delfzijl en omgeving is de arbeidsproductiviteit, dankzij de 

concentratie van procesindustrie, hoog. In het dunbevolkte noordoosten van 

het land en in Zeeland is de arbeidsproductiviteit relatief laag.106 

Structurele, langdurige leegstand van kantoren en winkels: 
hernieuwde inrichting van de binnensteden noodzakelijk

In Nederland is er al jarenlang sprake van een toenemende leegstand onder 

kantoren en winkels. De toenemende winkelleegstand is het gevolg van onder 

andere online shopping. Op 1 september 2020 bedroeg de winkelleegstand in 

binnensteden 13,2 procent. Daarmee is de winkelleegstand in binnensteden 

bijna twee keer zo hoog als daarbuiten.107 De winkelleegstand treft niet 

elke stad in gelijke mate. Met name buiten de Randstad is er veel leegstand. 

In steden als Haarlem, Amsterdam en Utrecht is de winkelleegstand in de 
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periode 2014-2019 zelfs gedaald. Volgens het Planbureau voor de Leefom-

geving (PBL) ligt de kantorenleegstand in de binnensteden iets onder het 

niveau van de winkelleegstand en lijkt de trend gunstiger dan bij de winkels.108 

De leegstand voor wat betreft de kantorenmarkt concentreert zich in de 

Randstad, in het bijzonder rondom Amsterdam en in het Rijnmondgebied. 

Buiten de binnensteden is de leegstand hoger. Door een toename van het 

thuiswerken zal de leegstand van kantoren waarschijnlijk toenemen. Vooral 

kantoren aan uitvalswegen van steden en aan snelwegen. 

De structurele winkelleegstand neemt nog steeds toe en zal naar verwach-

ting door de veranderende economie niet snel veranderen. Integendeel, 

na het aflopen van de steunmaatregelen, krijgen de binnensteden naar 

verwachting harde klappen. Het PBL voorspelt dat het aantal lege winkel-

meters in de hoofdstraten begin 2022 met ruim 40 procent toeneemt, van 

13,2 procent in oktober 2020 naar 19 procent begin 2022.109 Ook wat impact 

betreft, zijn er belangrijke verschillen tussen binnensteden: juist de sterkere 

binnensteden krijgen de hardste klappen. Veruit de grootste verwachte 

relatieve toename van de winkelleegstand vindt plaats in Amsterdam (ruim 

150 procent), waarmee de hoofdstad op 14,6 procent winkelleegstand komt. 

Daarna volgen Groningen, Delft en Haarlem met een toename van ruim 80 

procent.110 De minste relatieve groei in winkelleegstand wordt verwacht in 

Heerlen, Roosendaal en Roermond, maar deze binnensteden hadden al een 

ongunstige uitgangssituatie. Het gevolg van de toenemende leegstand is dat 

de functie van binnensteden als huiskamer en ontmoetingsplek voor inwo-

ners van de stad en omliggende regio achteruitgaat. Het PBL kwam tot drie 

belangrijke aanbevelingen voor die gevallen waarin leegstand een maatschap-

pelijk probleem is: voorkom een te groot aanbod aan vastgoed, faciliteer de 

transformatie naar kansrijker functies en werk profiel- en gebiedsgericht.111 In 

verband met de coronacrisis voegt het PBL hier nog twee aanbevelingen aan 

toe: gebruik deze situatie om andere beleidsdoelstellingen in de leefomge-

ving te versnellen en beheers de onzekerheid door goed te monitoren en met 

scenario’s te werken.112

Prognoses over de ontwikkeling van de leegstand van kantoren hangen 

voor een belangrijk deel samen met aannames rond het thuiswerken. Als 

medewerkers structureel meer op andere plekken gaan werken en zelf hun 

kantoordagen kiezen, loopt de leegstand op van 8,5 procent nu naar maxi-

maal 11 procent in 2024.113 Verwacht wordt dat de populaire stadscentra in de 

vijf grootste steden en toplocaties er het minst van zullen merken. De steden 

Arnhem, Den Bosch, Groningen, Breda, Zwolle, Leeuwarden, Hilversum, Apel-

doorn, Tilburg en Leiden scoren niet veel slechter dan de vijf grootste steden. 

Ze hebben een sterke regionale aantrekkingskracht op bedrijven en zijn daar-

door beter bestand tegen een crisis. De mindere locaties binnen de vijf grote 

steden en hun randgemeenten (kantorenparken langs snelwegen) zullen de 

klappen krijgen, zoals bijvoorbeeld de Plaspoelpolder in Rijswijk, Flight Forum 

in Eindhoven en Goudse Poort in Gouda.114 In deze gebieden kunnen groot-

schalige gebiedstransformaties, die vaak al gepland stonden, versneld worden 

uitgevoerd.

De verdere opmars van robots, automatisering en 
kunstmatige intelligentie 

Van robotisering was in Nederland tot voort kort weinig sprake, zeker in verge-

lijking met een aantal andere Europese landen. Nederland maakte echter in de 

afgelopen vijf tot tien jaar een grote inhaalslag. Tussen 2013 en 2018 was de 

groei van het aantal robots beduidend groter dan gemiddeld in Europa. Door 

deze relatief sterke groei behoort ons land inmiddels tot een van de meest 

gerobotiseerde landen in de wereld. Recent lijkt de groei van robots in ons land 

weer af te vlakken en de verwachting is dat de groei van robotisering door de 

coronacrisis verder vertraagd wordt.115 Naar verwachting zijn er in Nederland 

vooral kansen voor het Nederlandse MKB in mobiele robots en drones. In deze 

toepassingen heeft geen enkel land of regio op dit moment een voortrek-

kersrol en Nederland zou zich hierin uitstekend kunnen positioneren. Het 

vakgebied vergt namelijk krachtige multidisciplinaire samenwerking (tech-

nisch, juridisch, commercieel) waar Nederlanders goed om bekend staan.116

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Van ondersteuning naar economisch herstel



42Inhoud Inleiding Bestuur en 
samenspel

Herstel en 
perspectief

Economisch 
herstel

Inclusieve 
gemeente VeiligheidDemografie MobiliteitRuimte

en wonen Duurzaamheid

Wat het totale effect op de arbeidsmarkt is, blijft onduidelijk. De meeste empi-

rische studies laten zien dat robotisering tot een afname van de werkzeker-

heid voor werkenden leidt.117 Concreet betekent dat een verdere robotisering 

leidt tot een grotere kans op ontslag, of voor jongeren dat zij een kleinere 

kans hebben op het vinden van werk. Veel experts geven in elk geval aan 

dat de komende decennia met name administratieve (middenklasse) banen 

verloren gaan door robotisering, automatisering en slimme software. De 

vraag naar hoog- en laagopgeleide banen trekt waarschijnlijk juist aan. 

Wat de gevolgen ook zullen zijn, de komende jaren zal er fors worden geïn-

vesteerd in technologische ontwikkeling en in de transitie naar een circulaire 

economie. Zo verdubbelen in Nederland de komende vijf jaar de bestedingen 

aan technologie en diensten rondom kunstmatige intelligentie (zoals zelf-

rijdende auto’s, chatbots voor klantenservice en digitaal lesmateriaal dat is 

afgestemd op individuele leerlingen) naar 3,2 miljard euro. Kunstmatige intel-

ligentie biedt de grootste kansen binnen de IT-sector en in de financiële en de 

zakelijke diensten.118

Wendbaar en weerbaar

De economie verandert en daarmee het speelveld waarbinnen het bedrijfs-

leven opereert. Internationalisering en technologische ontwikkeling zijn 

trends die hun invloed vanzelfsprekend doen gelden en dat geldt ook voor 

bijvoorbeeld de aandacht voor sociaal ondernemerschap, digitalisering 

en verduurzaming. Een andere trend die al langer gaande is - de toename 

van het aantal flexwerkers (d.w.z. het aantal werknemers met een flexibele 

arbeidsrelatie en zelfstandigen zonder personeel (zzp’ers) - lijkt om te slaan. 

Tussen 2003 en 2019 namen het aantal flexwerkers toe van 1,1 miljoen 

naar 1,9 miljoen, maar tussen 2019 en 2020 daalde het aantal fors, name-

lijk met 200.000.119 Hoe deze cijfers zich de komende jaren ontwikkelen, is 

onduidelijk. Als het aan de Commissie Borstlap ligt, zal de omvang van het 

flexwerk flink worden beperkt.120 Volgens die commissie remt de enorme 

hoeveelheid flexwerk de economische groei af. De commissie vindt ook 

dat er een te grote kloof bestaat tussen mensen met een vast en tijdelijk 

contract. Daarom zouden flexwerkers en uitzendkrachten dezelfde arbeids-

voorwaarden moeten krijgen als vaste medewerkers. Begin juni van dit jaar 

presenteerde de Sociaal-Economische Raad (SER) een ‘middellangeter-

mijnadvies’ aan het nieuwe kabinet.121 Met dit advies hopen werkgevers- en 

werknemersorganisaties invloed uit te oefenen op het regeerakkoord. De 

SER wil de oorzaken van de problemen op de arbeidsmarkt (zoals een toege-

nomen onzekerheid, ongelijkheid en ontevredenheid) aanpakken door flink te 

investeren in zogenoemde ‘brede welvaart’, bijvoorbeeld in sectoren als zorg 

en onderwijs, maar ook in digitalisering en omscholing. Het advies is groten-

deels in lijn met het adviesrapport van de Commissie-Borstlap.

Terwijl het rapport van de Commissie-Borstlap pleit voor een gelijker speel-

veld op de arbeidsmarkt en daar verschillende aanbevelingen toe doet, ziet 

het bedrijfsleven zich in toenemende mate geconfronteerd met een wereld 

waarin productieprocessen steeds sneller veranderen en het benutten en 

toepassen van bestaande kennis en het ontwikkelen van nieuwe diensten 

en producten een permanent proces is (zeker voor een open economie als 

Nederland). Bedrijven worden kennisintensiever, de kenniscirculatie neemt 

toe en daarmee het belang van een lerende economie. Er wordt steeds meer 

gevraagd van werknemers. Snelheid en flexibiliteit zijn de sleutelfactoren. 

Iedereen dient wendbaar te zijn en tegelijkertijd ook weerbaar in een tijdperk 

van disruptieve nieuwe economische organisatievormen als Airbnb, Uber 

e.d. Bijna de helft van de werkenden in Nederland ervaart een gebrek aan 

autonomie, 38 procent van de werkenden zegt vaak of altijd snel te moeten 

werken om het werk af te kunnen krijgen en er is sprake van een toenemend 

aantal mensen met burn-outklachten (17,5 procent in 2018). De Wetenschap-

pelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) stelt dat technologisering, flexi-

bilisering en intensivering van werk de kwaliteit van werk onder druk zetten.122 

Zij geven drie belangrijke condities voor goed werk:  
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1. 	Grip op geld. 

	 Goed werk is werk dat voldoende (financiële) zekerheid oplevert, ook in 

verhouding tot anderen en op de lange termijn. 

2.	 Grip op het werk. 

	 Goed werk is werk met een zekere vrijheid, waarbij een beroep wordt 

gedaan op onze capaciteiten en goede sociale relaties worden onder-

houden. 

3.	 Grip op het leven. 

	 Goed werk is werk met voldoende tijd en ruimte om het te combineren met 

zorgtaken en een privéleven.

3.2  Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen

Van ondersteuning naar herstel

Hoewel de vaccinatiegraad geleidelijk oploopt, de contactbeperkingen 

worden afgeschaald en het vertrouwen van huishoudens en ondernemers 

stijgt, blijft er onzekerheid bestaan. Er kan immers niet worden uitgesloten 

dat het aantal coronabesmettingen weer zal toenemen als gevolg van 

bijvoorbeeld een nieuwe variant. Niettemin is nationaal en internationaal de 

aandacht aan het verschuiven van ondersteuning van het bedrijfsleven naar 

herstel en transitie van de economie.123 Het Centraal Planbureau en de Vereni-

ging Nederlandse Gemeenten geven aan dat de aanpak (van het herstelbe-

leid) op de korte termijn moet worden verbonden met de beleidsopgaves op 

de langere termijn.124 De korte termijn aanpak richt zich op het terugbrengen 

van noodzakelijke bedrijvendynamiek en het ondersteunen van het aanpas-

singsvermogen (en indien nodig gerichte vermindering van de schuldenlast). 

De beleidsopgaven op de lange termijn liggen op het terrein van de arbeids-

markt, klimaat en leefomgeving, stikstof, verduurzaming van (verouderde) 

bedrijfsterreinen, wonen en kansenongelijkheid in het onderwijs. Ook het 

belang van digitalisering dient te worden benadrukt.125 Digitale voorlopers in 

het mkb zijn minder hard geraakt door de coronacrisis, dan de digitale achter-

blijvers en komen sterker uit de crisis. In verschillende landen zijn al bredere 

digitale pakketten gelanceerd om een sterkere digitale infrastructuur op te 

bouwen. Zo wordt het mkb geholpen om processen te vereenvoudigen, admi-

nistratieve kosten te verlagen en de naleving van de regelgeving te verbe-

teren. Belangrijk aandachtspunt is dat er in Nederland op dit moment sprake 

is van een geschat tekort van 70.000 software engineers en dat voor de 

coronacrisis Nederland in het online aanbieden van producten en diensten in 

Europa op de achttiende plaats stond. Terwijl maar 21 procent van de mkb’ers 

digitaal diensten en producten en diensten aanbood.126
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Het herstel dient in het teken te staan van de transitie naar een groene, 

duurzame, digitale en inclusieve economie.127 Daarin is innovatie essentieel. 

Innoveren vindt plaats in de regio, d.w.z. daar waar bedrijven, wetenschappers, 

talent en maatschappelijke organisaties elkaar ontmoeten. Indien regio’s over 

een hoger niveau van innovatief vermogen beschikken, kunnen zij hun groei-

potentieel vergroten en kan de welvaart in brede zin van bewoners worden 

vergroot.128 Bekend is echter dat er op lokaal en regionaal niveau veel partijen 

actief zijn op de ondersteuning en vernieuwing van het (brede) mkb, dat al 

die partijen ook veel goede dingen doen, maar dat samenhang ontbreekt.129 

Het ondersteuningsaanbod komt daardoor versnipperd bij het mkb terecht. 

Ook wordt vaak vanuit het aanbod gehandeld in plaats vanuit de vraag- en 

ondersteuningsbehoefte van ondernemers. Lokale en regionale partijen 

staan daarom voor de opgave om synergie aan te brengen in hun inzet rich-

ting het bedrijfsleven. Daarbij zijn de gemeenten in de coronacrisis dichterbij 

ondernemers komen te staan en heeft de ondernemersdienstverlening een 

impuls gekregen.130 De laatste jaren zijn de financiële mogelijkheden en is de 

kennispositie van decentrale overheden onder druk komen te staan. Het is 

van belang om de verbeterde ondernemersdienstverlening tijdens de corona-

crisis te bestendigen, te zorgen voor meer evenwichtige steun aan alle regio’s 

(zodat de inspanningen van decentrale overheden effectiever worden) en in 

te zetten op meer Rijkscoördinatie gericht op het verbeteren van de samen-

hang en verbinding tussen regio’s en tussen nationale en regionale opgaves 

en beleidsinspanningen.131 

Het Rijk werkt aan de ontwikkeling van een nieuwe generatie maatschap-

pijgedreven innovatiebeleid. Het Rathenau Instituut pleit ervoor dat dit 

wordt vergezeld van een nieuwe sturingsfilosofie met bijpassende nieuwe 

instrumenten.132 De kunst is om de innovatiedynamiek op lokale schaal te 

bevorderen en te benutten voor maatschappelijke impact op grotere schaal. 

Daarom is het van belang dat het Rijk stimuleert dat er meer en betere lokale 

experimenten en innovatieprojecten worden opgezet. Het Rijk zal samen met 

provincies, gemeenten en intermediaire organisaties de aandacht nog meer 

moeten richten op opschaling en versnelling van transitieopgaven en sleutel-

technologieën, zoals artificial intelligence, bioscience, fotonica, quantum- en 

nanotechnologie, et cetera.

Om-, her- en bijscholing: de sleutel voor economisch 
succes

Hoewel de werkloosheid als gevolg van de coronacrisis nog opvallend laag 

blijft, wordt verwacht dat deze gaat oplopen zodra de steunmaatregelen van 

de overheid worden afgebouwd en beëindigd. Veel bedrijven hebben het 

zwaar en moesten fors interen op hun reserves. De kans is groot dat een deel 

van de bedrijven zal moeten stoppen of failliet gaat. McKinsey schat dat door 

de coronacrisis 10 tot 35 procent meer werkenden voor 2030 op zoek moeten 

gaan naar een andere baan.133 Het betreft dan vooral de zwaksten op de 

arbeidsmarkt, zoals laagopgeleiden, minderheden, vrouwen en jongeren. Het 

aantal werkenden dat de stap moet zetten naar een heel ander beroep groeit 

gemiddeld met 12 procent ten opzichte van de verwachtingen vóór corona. 

Het gaat daarbij om lager betaalde banen (kantoorbediendes, kassamedewer-

kers en keukenhulpen) waar steeds minder vraag naar is. McKinsey verwacht 

dat één op de zestien werkenden voor 2030 van beroep moet wisselen.

Door bij-, her- en omscholing kunnen degenen die hun baan (dreigen te) 

verliezen een nieuwe toekomst krijgen in booming sectoren, zoals vitale 

beroepen, de energietransitie en de transitie naar een circulaire economie. 

Leven lang ontwikkelen (LLO) – oftewel continue her-, bij- en omscholing - 

wordt al decennialang door verschillende kabinetten als noodzakelijk gezien 

om veranderingen op de werkvloer bij te benen. En toch heeft LLO nog niet 

echt voet aan de grond gekregen.134 Ook tijdens en na de financiële- en 

economische crisis die in 2008 startte, was er aandacht voor her-, bij- en 

omscholingstrajecten. Ondanks dat ook toen iedereen er het belang van 

zag, werden er weinig stevige stappen gemaakt. Door de coronacrisis dient 

zich een nieuwe gelegenheid aan om nu wel tot een doorbraak te komen en 
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her-, bij- en omscholing hoog op de agenda’s van overheden, bedrijfsleven 

en onderwijsinstellingen te plaatsen. En dat is nodig, want sectoren als de 

techniek, de zorg, ICT, logistiek en het onderwijs schreeuwen om personeel, 

terwijl het aantal werkenden in kwetsbare beroepen en sectoren onder 

druk staat. Werknemers in zwaar getroffen sectoren, zoals de cultuur- en de 

luchtvaartsector, zien nu ook dat omscholing noodzakelijk is om weer aan 

het werk te komen.135 Bij-, her- en omscholing vergroot ook de intersecto-

rale (regionale) mobiliteit. Daarvoor zijn transitiefondsen en -instrumenten 

nodig die ‘over de sectoren heen gaan’ in plaats van scholings- en ontwik-

kelingsfondsen per sector.136 Positief is dat er in de Rijksbegroting 2021 veel 

aandacht uitgaat naar omscholing en (loopbaan)ontwikkelingsadviezen. Zo 

zijn er de stimuleringsmaatregelen (SLIM, Nederland leert door) die scholing 

en een leven lang ontwikkelen (LLO) stimuleren.137 

In meer algemene zin is het aan te bevelen in te zetten op het bevorderen van 

de arbeidsproductiviteitsontwikkeling (onderzoek, ontwikkeling, permanente 

educatie en nóg beter delen van de bestaande (internationale) kennis) als 

motor van duurzame groei van het regionaal inkomen per hoofd. Vergroot 

de veerkracht van de regionale economie, de bedrijven en de beroepsbevol-

king door kennisdeling, gevarieerd en goed onderwijs, permanente educatie, 

om-, bij- en herscholing, een grotere arbeidsmobiliteit, een betere werking 

van de arbeidsmarkt en het bevorderen van cross-overs tussen gerelateerde 

sectoren.138 In de Entrepreneurial Ecosystem-benadering wordt de economie 

gezien als een dynamisch netwerk waarbinnen ondernemerschap het proces 

is waarbij individuen kansen zien en nieuwe waarde genereren. Of dat lukt, 

is afhankelijk van de kracht van het ‘ecosysteem’. Het ecosysteem voor 

ondernemerschap bestaat uit tien elementen, variërend van de kwaliteit en 

efficiëntie van governance tot de toevoer en toegankelijkheid van kapitaal.139 

Gemeenten spelen in dit alles vanzelfsprekend een belangrijke rol, maar een 

regionale aanpak (op bijvoorbeeld het niveau van het daily urban system) ligt 

meer voor de hand.140 

Integreren van het onbenutte arbeidspotentieel in de 
reguliere arbeidsmarkt

Personen die óf recent zochten naar werk óf direct beschikbaar zijn voor werk 

worden gerekend tot het onbenut arbeidspotentieel. Ook werklozen (met een 

werkloosheids- of bijstandsuitkering) behoren hier (deels) toe. Ook deeltij-

ders die meer uren willen werken en daarvoor direct beschikbaar zijn, maken 

onderdeel uit van het onbenut arbeidspotentieel.141 Het onbenut arbeidspo-

tentieel bestond in het eerste kwartaal van 2013 nog uit ruim 1,7 miljoenen 

personen. Inmiddels (in het vierde kwartaal van 2020) bestaat het uit ruim 1,1 

miljoen personen, wel 57.000 meer dan een jaar eerder.142

Het gegeven dat er enerzijds een onbenut arbeidspotentieel is van ruim 1,1 

miljoen personen en anderzijds een grote vraag naar vakbekwaam personeel 

in een aantal groeiende sectoren (zorg, techniek, ICT) geeft aan dat er een 

kwalitatieve mismatch is tussen vraag naar en aanbod van arbeid.143 Hoe breng 

je vraag en aanbod beter bij elkaar? Uit onderzoek van het Sociaal en Cultureel 

Planbureau blijkt dat de Participatiewet voor de ‘klassieke’ bijstandsgerech-

tigden nauwelijks tot verbeteringen heeft geleid.144 Het aantal bijstandsge-

rechtigden is momenteel 100.000 personen hoger dan in 2010.145 Gemeenten 

zetten zich (vanwege de schaarse middelen) over het algemeen vooral in voor 

personen die een korte afstand tot de arbeidsmarkt hebben. Die zijn immers 

makkelijker naar werk te begeleiden en daarmee kan op korte termijn de uitke-

ringslast verminderen. Het gevolg is dat mensen die een grote afstand tot de 

arbeidsmarkt hebben aan hun lot worden overgelaten en jaren, en misschien 

wel levenslang, in de bijstand blijven. Naast de kosten die het met zich 

meebrengt, verdwijnt ook het grote onbenutte potentieel uit het oog. Met het 

oog op een krimpende beroepsbevolking is dit een gevoelig verlies. 

Hoewel de meest recente cijfers een daling van het aantal werklozen laat 

zien (ondanks de coronacrisis), blijft de toekomst onzeker. Gemeenten 

moeten geducht zijn voor de reflex om middelen in te zetten op de quick 
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wins: personen met een korte afstand tot de arbeidsmarkt. Vaak vinden zij 

(met minimale aanmoedigingen) hun weg wel. Om de re-integratie het meest 

effectief te laten zijn, kan het beste ingezet worden op de activering voor 

mensen met een relatief grote afstand tot de arbeidsmarkt.146 Deze profiteren 

het meest van de activering. Wel zijn de kosten van de intensieve begeleiding, 

het maatwerk en de zeer kleine stapjes hoog per activeringstraject. Maar 

hiermee voorkomen we dat we over een aantal jaren met een nog groter 

granieten bestand zitten. 

Bemoedigend is dat er tijdens de coronacrisis door gemeenten verschillende 

initiatieven zijn ontplooid om vraag en aanbod tijdelijk te matchen. Een voor-

beeld is het landelijk initiatief ‘De Seizoenarbeiders’. In Gelderse gemeenten 

steekt horecapersoneel asperges, en helpen zzp’ers bij de verwerking van 

Tozo-aanvragen.147 Met de website www.wijhelpengraag.nu worden creatieve 

professionals uit de evenementenbranche gekoppeld aan andere sectoren.148 

Gemeenten kunnen deze initiatieven ondersteunen door bijvoorbeeld dit 

soort bemiddelingsplatforms (meehelpen) in te richten. Ook kunnen zij hun 

eigen kaartenbak induiken en bijstandsgerechtigden motiveren (door bijvoor-

beeld cadeaubonnen uit te reiken) om in te springen bij ondernemers die 

door de crisis, of na de crisis, met een tekort aan personeel te maken hebben. 

Zet in op werkzame instrumenten voor uitkerings- 
gerechtigden met een grote afstand tot de arbeidsmarkt

Voor de mensen met een grote afstand tot de arbeidsmarkt zijn vele instru-

menten en aanpakken beschikbaar om hen te begeleiden richting een 

reguliere, betaalde baan. Zo toont bijvoorbeeld onderzoek aan dat loon-

kostensubsidies effectief zijn om werkgevers te verleiden mensen met 

een arbeidsbeperking in dienst te nemen.149 Ander (ouder) onderzoek laat 

zien dat loonkostensubsidies niet altijd effectief zijn als het gaat om directe 

doorstroming naar reguliere arbeid, maar wel wanneer loonkostensubsidies 

tijdelijk worden ingezet als opstap naar en met uitzicht op een ‘echte’ baan 

(juist vooral voor mensen met een grotere afstand tot de arbeidsmarkt).150 

De effectiviteit van de inzet van loonkostensubsidies is verder te vergroten 

als die hand in hand gaan met een goede begeleiding en/of functiegerichte 

scholing. In Nederland hebben grofweg 2,5 miljoen mensen moeite met lezen 

en/of schrijven. Vaak hebben zij ook moeite met digitale vaardigheden. Van 

scholing en cursussen gericht op het verbeteren van de taalvaardigheid gaat 

een grote positieve invloed uit, zoals het bereiken van een beter arbeids-

marktperspectief, een betere arbeidsmarktpositie, maar ook een verbeterde 

psychische en fysieke gezondheid.151 In algemene zin is scholing alleen nuttig 

als het gericht is op werkzoekenden met een grote kans op langdurige werk-

loosheid. Daarbij is het pas effectief op langere termijn.

Met de Participatiewet, die 1 januari 2015 van kracht ging, werd de Wet sociale 

werkvoorziening (Wsw) afgeschaft. Met de afschaffing werd beoogd dat meer 

bijstandsgerechtigden en mensen met een beperking zouden instromen naar 

een betaalde, reguliere baan. De door het Sociaal en Cultureel Planbureau 

uitgevoerde evaluatie van de Participatiewet laat zien dat dit (nog) lang niet 

bewaarheid is geworden. Mensen met een beperking, die voorheen een Wsw-

indicatie kregen, komen zelfs moeilijker aan werk. Alleen jonggehandicapten 

krijgen wat gemakkelijker een baan. Het is dan ook niet voor niets dat de 

sociale werkplaats onderwerp van gesprek is. Sterker, er bestaat een Kamer-

meerderheid voor ‘een netwerk van sociale ontwikkelingsbedrijven’; een 

nieuwe vorm van wat ooit de sociale werkplaats was.152
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De belangrijkste sociale trends en daaruit voorvloeiende opgaven in dit 

hoofdstuk:

Trends

Groeiende kansenongelijkheid.

Verminderde sociale cohesie.

Sterke groei van het aantal ouderen met een zorg en ondersteunings-
vraag die goede Wmo- en thuiszorg, welzijnsvoorzieningen, andere voor-
zieningen (huisarts, buurtsuper, ontmoetingsplekken, openbaar vervoer) 
en woningen nodig hebben in wijk, buurt en kern.

Opgaven

Doorgaan met de transformatiedoelen in het sociaal domein (maatwerk, 
lichte ondersteuning waar dat kan, zwaarder als het moet, preventie) 
vanuit realisme en de opgedane leerervaringen. 

Zet met een strategische visie in op een toekomstgerichte Educatieve 
Agenda. Door onderwijs, jeugdhulp en arbeidsmarktbeleid veel beter te 
integreren, neemt de effectiviteit van het beleid in het sociaal domein toe.  

Beheersen kostenstijging opgave van Rijk én gemeenten.

4.1  Sociale trends en ontwikkelingen

Groeiende kansenongelijkheid

Er is in toenemende mate sprake van perspectief- en kansenongelijkheid 

tussen inwoners. Samen met de arbeidsmarktontwikkelingen (flexibiliteit), 

de toenemende onzekerheid (over werk, inkomen, pensioen en zorg) en 

de effecten van en maatregelen in het licht van de coronacrisis leidt dit bij 

belangrijke groepen Nederlanders tot onvrede over de maatschappij en de 

politiek.153 Dit verklaart waarom het herstel van bestaanszekerheid, naast het 

vergroten van kansengelijkheid, twee van de drie prioriteiten zijn van de VNG 

en Divosa om het sociaal domein te versterken.154 

De toenemende kansenongelijkheid is op vele terreinen zichtbaar. Op de 

woningmarkt, in het onderwijs, op de arbeidsmarkt, in koopkracht (problema-

tische schulden, armoede) en in gezondheid, levensverwachting en gezonde 

levensjaren. De verschillen op één domein hangen vaak samen met die op 

een ander domein. Daarbij is het onderwijs een belangrijke motor van kansen-

ongelijkheid geworden. Verschillende onderzoeken laten een groeiende 

scheidslijn zien tussen hoog- en laagopgeleiden, toenemende segregatie naar 

opleidingsniveau van de ouders en leerlingen van verschillende sociaalecono-

mische achtergronden die elkaar steeds minder tegenkomen op school.155

Gaat het om kansenongelijkheid in termen van gezondheid, dan valt op dat 

inwoners met een lage sociaaleconomische status in vergelijking met inwo-

ners met een hoge sociaaleconomische status gemiddeld acht jaar korter en 

maar liefst vijftien jaar minder in goed ervaren gezondheid leven. Inwoners 

die moeite hebben om rond te komen, hebben drie- tot viermaal meer last 

4. De toekomstgerichte inclusieve gemeente
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van hart- en vaatziekten, angststoornissen, overspannenheid en nervositeit, 

dan inwoners waarvoor dat niet geldt. En zij hebben vier- tot vijfmaal zoveel 

last van diabetes, depressie en ernstige eenzaamheid.156 Deze verschillen 

zijn hardnekkig. Daarbij is de groep met een lage sociaaleconomische status 

ook nog eens bovengemiddeld geraakt door het coronavirus.157 De complexe 

ongelijkheid, vanwege de samenhang van de ongelijkheid op meerdere 

levensdomeinen, is dé sociale kwestie van deze tijd.158

De SEO Kansenatlas maakt het sinds voorjaar 2021 mogelijk om op allerlei 

manieren de kansenongelijkheid in kaart te brengen. Hoe vergaat het jong-

volwassenen die zijn opgegroeid in een bepaalde gemeente? Wat zijn de 

verschillen in werk, inkomen, participatie, scholing, gezondheid en in welke 

mate bepaalt de positie van ouders de mogelijkheden van het kind? Hoe 

vergaat het jongvolwassenen vervolgens gedurende de rest van hun werk-

zame leven (werk, inkomen, participatie, bijstand en inkomensmobiliteit)? 

Als voorbeeld is in figuur 4.1 voor alle G40- en M50 gemeenten geïnventari-

seerd wat op 40-jarige leeftijd de kans is op een laag inkomen. Gemeten aan 

de hand van de kans op een laag inkomen op latere leeftijd is het in Heerlen 

het moeilijkst om van een dubbeltje een kwartje te worden en in Pijnacker-

Nootdorp het makkelijkst. De kansenongelijkheid is gemiddeld in alle 

G40-gemeenten groter dan gemiddeld in alle M50-gemeenten.159

Kansenongelijkheid kan ook ontstaan door discriminatie. Ruim een kwart 

van de Nederlandse inwoners (27 procent) ervaart discriminatie. Vooral een 

migratie-achtergrond is een grond voor discriminatie. Jongeren met een niet-

westerse achtergrond op mbo-niveau participeren tot 30 procent minder op 

de arbeidsmarkt dan overige jongeren. Discriminatie speelt daarbij een rol, 

omdat een belangrijk deel van het verschil niet te verklaren is uit achtergrond-

kenmerken.160 Ander internationaal vergelijkend onderzoek laat daarentegen 

zien dat - méér dan discriminatie - het vooral persoonskenmerken zijn die 

zorgen voor een slechtere arbeidsmarktpositie van mensen met een islamiti-

sche achtergrond.161   

Verminderde sociale cohesie

De inwoners in de steden en gemeenten zijn op allerlei manieren geseg-

menteerd en gefragmenteerd. Naar leeftijd, naar inkomenssituatie, naar 

gezinssituatie, naar mate van hulpbehoevendheid, naar werkzekerheid, naar 

opleiding, naar herkomst en naar etniciteit. De sociale scheidslijnen zijn zicht-

baar in het onderwijs, op de woningmarkt, in gezondheid, in vaste en flexibele 

arbeidscontracten, in participatie, in meedoen en niet-meedoen, en tussen 

insiders en outsiders. Daarbij wordt de segregatie naar opleidingsniveau en 

Figuur 4.1  De kans op een laag inkomen op 40-jarige leeftijd in procenten afhan-
kelijk van de gemeente waar je je werkzame leven bent begonnen in de G40 en de 
M50-gemeenten

Bron: SEO Kansenatlas (bewerking Platform31). De geschatte kans op een inkomen in de 
onderste drie decielen van de gezamenlijke inkomensverdeling op 40-jarige leeftijd voor 
personen die in de beginjaren van hun werkzame leven in de geselecteerde gemeente woonden. 
Deze kans loopt van 15 procent in de gemeente Midden-Delfland tot en met 50 procent op Vlie-
land en in de gemeente Pekela (de gemeente Rozendaal is met nog geen 3 procent een absolute 
uitbijter).
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naar mentaliteit dieper. Vooral in de grote steden is het meest duidelijk zicht-

baar dat de diversiteit van de inwoners naar herkomst toeneemt. De groep 

inwoners met een migratieachtergrond wordt niet alleen groter, maar ook 

veel diverser. In de internationale literatuur wordt dit kenmerk aangeduid 

met “superdiversiteit”. In de verbanden waar mensen elkaar tegenkomen 

(wonen, werken, onderwijs) is uitsortering waar te nemen. De toegenomen 

diversiteit en uitsortering leidt tot verliesgevoelens onder autochtone inwo-

ners, verlies van thuisgevoelens, minder buurtcohesie en lage omgevings-

betrokkenheid.162 Dit speelt in de grotere G40-steden meer dan in de kleine 

M50-gemeenten. 

Het begin van de coronacrisis liet zien dat er een grote bereidheid is om 

elkaar te helpen als dat nodig is. Er zijn vele initiatieven ontplooid. De verbin-

ding tussen inwoners kreeg in het begin van de coronacrisis een positieve 

impuls. Daar staat tegenover dat door de coronacrisis mensen meer in hun 

eigen ‘bubbel’ zijn gebleven en dat de ontmoetingsfunctie van maatschap-

pelijke voorzieningen (sportfaciliteiten, culturele instellingen, bibliotheken, 

buurthuizen) onder druk is komen te staan. Dit leidde tot een verarming van 

contacten bij mensen met een beperkt netwerk of beperkte digitale vaardig-

heden en een toename van de eenzaamheid. Doordat mensen in de buurt 

elkaar minder konden ontmoeten, dreigt een erosie van de sociale cohesie. 

Het Sociaal en Cultureel Planbureau constateert dat de tevredenheid met de 

sociale contacten licht is gedaald en dat de ervaren wrijving tussen sociale 

groepen is toegenomen; met name tussen jong en oud en tussen kwetsbare 

en gezonde mensen.163 

De vergrijzing en de toenemende zorgvraag van ouderen 
in wijk, buurt en kern

Vooral op latere leeftijd gaat de vergrijzing gepaard met een toename van de 

zorgbehoeften.164 De groep oude ouderen neemt de komende drie decennia 

in de gemeenten sterk toe. Het aantal mensen van 80 jaar of ouder zal naar 

verwachting stijgen van ruim 800.000 naar tussen de 1,5 en 2,6 miljoen in 

2050.165 Op hogere leeftijd hebben - de oude ouderen - meer zorg en onder-

steuning nodig. Meer dan 90 procent van deze ouderen krijgt deze ondersteu-

ning thuis in de wijk, buurt of kern. Slechts 10 procent verhuist uiteindelijk 

naar het verpleeghuis. Als deze verhouding zo blijft dan betekent de sterke 

groei van het aantal ouderen met een zorg en ondersteuningsvraag een 

belangrijke trend en opgave voor de gemeenten. Er is lang gesproken over en 

gelobbyd voor de kwaliteit van de zorg in verpleegtehuizen. Daar komt twee 

miljard euro extra voor beschikbaar om de kwaliteit op orde te krijgen. Voor de 

andere, veel omvangrijker, groep ouderen met een zorg en ondersteunings-

behoefte is in elke gemeente een woonzorgvisie nodig om de wijken, buurten 

en kern goed in te richten op het langer thuis wonen. De gemeenten kunnen 

de ontwikkeling van zo’n visie niet lang meer voor zich uitschuiven. Het inno-

vatieprogramma ‘Langer thuis in de inclusieve wijk’ ontwikkelt hiervoor de 

eerste handvatten.166

4.2  Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen

Er is een overweldigende hoeveelheid analyses, rapporten, evaluaties en 

adviezen over de opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen in het 

sociaal domein. Het is onmogelijk om deze samen te vatten en om daarin ook 

maar enigszins volledig te kunnen zijn. In het navolgende reiken we enkele 

elementen aan waarover de politieke partijen en bestuurders met elkaar het 

gesprek kunnen starten.

Doorgaan met de transformatiedoelen in het sociaal 
domein

De transformatie, vernieuwingen en innovaties in het sociaal domein zijn 

een proces van vele jaren. De afgelopen vijf jaar is veel gedaan, maar nog te 

weinig bereikt en de beloften van de decentralisatie zijn nog niet ingelost.167 
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De gemeenten zijn nu vooral bezig met de doorontwikkeling. Van een focus 

op wijkteams naar wijknetwerken, meer collectieve oplossingen en inzet op 

preventie. Naar nieuwe vormen van financiering (populatiebekostiging). De 

gemeenten hadden hun handen ook vol met de opvang van migranten, de 

tekorten in de jeugdzorg, wonen en de coronacrisis. 

De afgelopen jaren zijn de gemeenten veel wijzer en realistischer geworden. 

Samen met het Rijk moeten de komende jaren deze leerervaringen omgezet 

worden in veel effectiever en doelmatiger beleid in het sociaal domein. 

Realisme dat er verschil is tussen denk- en doenvermogen van de inwoners 

en cliënten, dat mensen door stress lang niet altijd in staat zijn om in actie 

te komen, het hoofd koel te houden en om vast te houden aan goede voor-

nemens. Realisme over eigen kracht, zelf- en samenredzaamheid en de 

zorgzame samenleving. Realisme dat lichtere hulp niet altijd zwaardere hulp 

voorkomt, dat een integrale aanpak slechts voor een zeer kleine doelgroep 

noodzakelijk is en dat de jeugdzorg veel beter afgebakend moet worden, dat 

er kwaliteitseisen aan aanbieders gesteld moeten worden en dat alleen nog 

bewezen effectieve interventies bekostigd zouden moeten worden.168 Wijs-

heid is nodig om tot betere spelregels te komen. Betere spelregels die ervoor 

zorgen dat Rijk en Tweede Kamer de autonomie van de gemeenten respec-

teren, er niet gewinkeld wordt met de portemonnee van de gemeenten, het 

gemeentefonds niet beschouwd wordt als een ‘duizend-dingen-doekje’ en 

de gemeenten geen uniform model van regionale samenwerking opgelegd 

krijgen.169 En betere wetgeving om de paradigmaverschillen tussen de Partici-

patiewet, jeugdzorg en Wmo op te lossen die het moeilijk maken om te komen 

tot één gezin, één plan en één regisseur.170 Om tot doelmatige en effectieve 

zorg te komen, is het verder van het belang dat alle ketenpartners hun infor-

matievoorziening op orde hebben, data gedeeld en gecombineerd kunnen 

worden en van casuïstiek geleerd kan worden. Op deze wijze kan zelfs met 

één integraal (virtueel) budget over de schotten van de verschillende zorg-

wetten heen voor multiprobleemgezinnen tot de beste interventies gekomen 

worden door de verschillende hulpverleners.

De juiste zorg op de juiste plek

Met de decentralisatie in 2015 werden de gemeente ‘eerste overheid’ in 

het sociaal domein. Gekoppeld aan de decentralisatie was de ambitie om 

méér vraaggericht, méér integraal, met een groter beroep op eigen kracht 

en samenredzaamheid, en doelmatiger en effectiever te gaan werken. De 

gemeenten accepteerden bezuinigingen die aan de decentralisaties gekop-

peld werden, omdat ze kansen zagen om problemen eerder te signaleren en 

maatwerk te leveren. Ook de inzet op meer burgerparticipatie zou helpen 

bij het terugdringen van de kosten. Het motto dat Rijk en gemeenten aan de 

decentralisaties koppelden: één gezin, één plan, één regisseur, moest het 

probleem van een versnipperde inzet van vele professionals bij multipro-

bleemgezinnen verminderen. Na experimenten in enkele gemeenten gingen 

vele gemeenten aan de slag met sociale (wijk)teams. De actuele accenten in 

het verbeteren van de verzorgingsstaat zijn onder meer: meer aandacht voor 

het voorveld van de Wmo, preventie, samenwerking in de wijk en sociale veer-

kracht. Het motto is: ‘De juiste zorg op de juiste plek’.171  
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Verkleinen van de gezondheidsverschillen

Voor velen (mensen met een lage sociaaleconomische positie, mensen in 

kwetsbare omstandigheden, e.d.) is het door structurele achterstanden moei-

lijk om hun leven in te richten met een gezonde levensstijl. Een (dreigende) 

dakloosheid, (baan)onzekerheden, stress, armoede, schulden, eenzaamheid, 

psychische problemen, geluidsoverlast, e.d. zijn achterliggende structurele 

oorzaken voor een ongezonde levensstijl. Als deze structurele oorzaken niet 

worden aangepakt, is een individuele benadering - zoals tot nu toe gebruike-

lijk is - weinig effectief.172 Naast het Rijk hebben de gemeenten een belang-

rijke rol om deze structurele achterstanden te verminderen.173 Zo’n aanpak 

van de structurele achterstanden vraagt een vernieuwende organisatie van 

preventie, zorg en ondersteuning, zoals eerder aangekondigd in de Landelijke 

Nota Gezondheidsbeleid.174 Dit vergt het beklimmen van een hoge trap en een 

domeinoverstijgende aanpak over meerdere departementen en over diverse 

gemeentelijke afdelingen heen. Zorgaanbieders (huisartsen, ziekenhuizen), 

diverse gemeentelijke afdelingen en de welzijnssector moeten elkaar weten 

te vinden en samen optrekken om de gezondheid van inwoners in de wijk te 

verbeteren. Dat blijkt in de praktijk nog lastig. Vroegsignalering van (gezond-

heids)problemen door wijkzorgteams gebeurt nog maar weinig, er wordt nog 

onvoldoende integrale hulp dicht bij huis geleverd en ontschot financieren 

door gemeenten en zorgverzekeraars gebeurt nog maar mondjesmaat.175

Goed organiseren van welzijn en zorg voor ouderen in wijk, 
buurt en kern

Om de zorg voor ouderen in wijk, buurt en kern goed te organiseren, zijn 

allerlei vormen van nieuwe huisvesting (aanleunwoningen, knarrenhoven, 

groepswoonvormen, woonzorgconcepten, zorghotelappartementen, etc.) 

nodig tussen enerzijds het verpleegtehuis en anderzijds de oude (eengezins)

woning in waar men gewend is te wonen (en vaak niet weg wil). Doorstroming 

is bijvoorbeeld te realiseren door een combinatie van individuele benadering 

(wooncoaches), een huurprijskorting op de nieuwe woning, vergoeding van 

verhuiskosten en verhuishulp. Er is daarbij een groot gebrek aan betaalbare 

woonzorgvarianten voor (lage) middeninkomens, een kwalitatieve mismatch 

in gewenste woonvariaties op de woningmarkt voor senior eigenaar-bewoners 

en een gebrek aan samenhang in woonzorgaanbod op gebouw- en gebieds-

niveau.176 Een denk- en ontwikkelrichting is ook om de kosten van woonaan-

passing of het wonen in een woongemeenschap af te wegen tegen de kosten 

van toekomstig zorggebruik. De voordelen van woonaanpassing, woonge-

meenschap e.d. worden tot nu toe door gemeenten niet meegenomen in de 

woningprogrammering.177

Een toekomstgerichte Educatieve Agenda

De prestaties van Nederlandse leerlingen in internationale vergelijkingen 

dalen sinds 2003. In elke groep acht zitten gemiddeld zes kinderen die het 

basisniveau van schrijven niet halen. Op 15-jarige leeftijd kan een kwart van 

de scholieren niet goed lezen en dit aandeel neemt toe. Zij lopen het risico 

op laaggeletterdheid en zullen moeite hebben om een bijsluiter van een 

medicijn te begrijpen of om een formulier van de gemeente in te vullen. De 

afnemende prestaties van het onderwijs vallen niet zonder meer te verklaren 

uit een onvoldoende bekostiging van het onderwijs. De afgelopen kwart eeuw 

namen de onderwijsuitgaven sterker toe dan het nationaal inkomen, dan het 

aantal leerkrachten (en ondersteunend personeel) en namen véél sterker toe 

dan de groei van het aantal leerlingen/studenten. Daarbij komt dat Neder-

land relatief veel geld uitgeeft per leerling en dat Nederlandse leerlingen veel 

lesuren krijgen. De ouders die het kunnen betalen, proberen de teruglopende 

prestaties van het onderwijs te compenseren met aanvullend onderwijs. Er 

is dan ook een sterke groei van de uitgaven aan bijlessen, examentraining 

en huiswerkbegeleiding.178 Wie alle cijfers van de staat van het Nederlandse 

onderwijs bij elkaar optelt, kan - volgens een columnist - alleen maar conclu-

deren: “het onderwijs faalt”.179 
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Elke gemeente kan om het onderwijs te verbeteren, te variëren en om 

de kansenongelijkheid te bestrijden veel verder gaan dan haar wettelijke 

taken op het terrein van onderwijs.180 De rechtvaardiging hiervoor is dat 

de gemeente de eerste overheid is die de lange termijn maatschappelijke 

gevolgen van het falende onderwijs ondervindt. De slechte prestaties van 

het onderwijs hebben als resultaat dat een grote groep leerlingen met een 

diploma van school afgaat, dat onder hun potentiële capaciteit ligt, zij gedu-

rende hun hele loopbaan minder verdienen en zij hun hele arbeidzame 

leven tegen drempels aanlopen.181 De opgelopen onderwijsachterstanden 

in de coronacrisis maken dit des te urgenter. Ook de Onderwijsraad roept 

gemeenten op om zich veel nadrukkelijker te bemoeien met het onderwijs. 

Door onderwijs, jeugdhulp en arbeidsmarktbeleid veel beter te integreren, 

neemt de effectiviteit van het beleid in het sociaal domein toe.182 De grote 

verschillen tussen scholen in één wijk kunnen ook een rechtvaardiging zijn 

voor een stevige Educatieve Agenda. De prestaties van leerlingen in groep 8 

op vergelijkbare basisscholen in dezelfde wijk schelen soms wel een of twee 

onderwijsniveaus. In het voortgezet onderwijs lopen de verschillen nog meer 

uiteen. Ook heeft elf procent van de schoolbesturen in het primair onderwijs 

één of meer scholen die al acht jaar (!) onvoldoende presteren. Volgens de 

Onderwijsinspectie raakt dit ongeveer 35.000 kinderen, vooral uit gezinnen 

met een lage sociaaleconomische status.183 

Meer oog voor de menselijke maat

De kwetsbare burger wordt geconfronteerd met een duizelingwekkende inge-

wikkeldheid van voorzieningen, regelingen, toeslagen, arrangementen, proto-

collen, formulieren, controles en eigen bijdragen. Zo maakt het ingewikkelde 

en niet-inzichtelijke systeem van inkomensafhankelijke regelingen burgers 

met lage inkomens erg kwetsbaar. Vaak wordt in het beleid, de beleidsver-

onderstellingen en in de uitvoering onvoldoende rekening gehouden met 

de complexiteit van de samenleving voor velen en het feit dat Nederland 

2½ miljoen mensen van 16 jaar en ouder kent die moeite hebben met lezen, 

schrijven of rekenen. De Tijdelijke commissie uitvoeringsorganisaties, de 

tragedie achter de kinderopvangtoeslagenaffaire en de Participatiewet 

maakten duidelijk dat in de achterdocht waarmee burgers bejegend worden, 

de protocollen, procedures en algoritmen de menselijke maat verloren is 

gegaan. De eerste gemeenten trekken hieruit conclusies. In Tilburg besloot 

de gemeente de bijstandsgerechtigde voortaan als een vriend te beschouwen 

en op last van de gemeenteraad is in Enschede een Commissie Menselijke 

Maat geïnstalleerd die begin juli met eerste voorstellen moet komen voor een 

meer humane aanpak.184  
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Beheersen kostenstijging opgave van Rijk én gemeenten

De afgelopen vijftig jaar is het aandeel van de zorguitgaven in de Rijksbe-

groting sterk gestegen. Tussen 1972 en 2018 stegen de zorguitgaven van 

6 miljard naar 100 miljard euro. De curatieve zorg is voor 62 procent van 

de kosten verantwoordelijk, de langdurige zorg en ondersteuning voor 28 

procent (care) en de maatschappelijke ondersteuning en jeugdzorg voor 10 

procent (care). In internationale vergelijkingen valt op dat de uitgaven aan 

curatieve zorg in Nederland in vergelijking met andere, vergelijkbare landen 

gemiddeld is, dat de eigen bijdragen aan de zorg (buiten de premiebetalingen) 

gering zijn en dat de uitgaven aan langdurige zorg en ondersteuning zéér 

hoog zijn.185 Het RIVM verwacht voor de zorgsector een toename van het 

uitgavenniveau tot 174 miljard euro in 2040. 

Evenals de afgelopen decennia zullen bij ongewijzigd beleid de zorguitgaven 

de komende jaren sterker stijgen dan de economisch groei. De sterke stijging 

wordt voor eenderde veroorzaakt door de vergrijzing en voor tweederde 

door de technologische ontwikkeling, het wettelijk geregelde recht op zorg 

en de open-einde-aanspraak op de beste curatieve zorg dat wetenschap 

en praktijk effectief achten. Daardoor ging de afgelopen kabinetsperiode 

driekwart van de stijging van de overheidsuitgaven op aan zorg.186 De toene-

mende zorguitgaven zijn ook een belangrijke verklaring dat de laatste jaren 

de ontwikkeling van de lonen de ontwikkeling van het nationaal inkomen niet 

kan volgen.187 De groei van de zorg belemmert via de arbeidsmarkt ook de 

ontwikkeling van alle andere publieke en private activiteiten. De prognose is 

dat de komende jaren jaarlijks 40.000 extra zorgprofessionals nodig zijn om 

in de stijgende zorgvraag te voorzien. Met de krimpende beroepsbevolking 

en de geringe toename van de arbeidsparticipatie kan niet voorzien worden 

in deze vraag naar zorgpersoneel of het extra arbeidsaanbod moet (meer 

dan) volledig bestemd worden voor de zorg.188 Als de zorguitgaven even snel 

blijven toenemen als in de beginjaren van dit millennium, slokken zij in 2040 

een kwart van de economie op. Bij ongewijzigd beleid zijn de huishoudens 

over twintig jaar gemiddeld bijna de helft van hun inkomen kwijt aan zorgpre-

mies.189 Daarmee dreigt het zorgstelsel met steeds hogere verplichte over-

drachten van gezond naar ziek (risicosolidariteit) en van hogere naar lagere 

inkomens (inkomenssolidariteit) op den duur te bezwijken onder de druk van 

de steeds hogere kosten en collectieve ziektekostenpremies. De hoogoplo-

pende belastingen en sociale premies zullen uiteindelijk ook de economische 

groei aantasten. 

De snel stijgende collectieve zorguitgaven zijn ook een “koekoeksjong” 

dat andere collectieve uitgaven (onderwijs, veiligheid, verbetering van de 

dijken, et cetera) in toenemende mate over de rand van het begrotingsnest 

zal drukken. En ook de gemeentelijke zorgtaken ontpoppen zich als een 

koekoeksjong dat het budget voor de beleidsvrije(re) taken leegeet. De jeugd-

zorgtaken van gemeenten zijn geëxplodeerd van 3,6 miljard euro in 2015 naar 

5,5 miljard euro in 2019.190 

Nú is voor de gemeenten het moment gekomen om met het kabinet na 

te denken over de organiseerbaarheid en betaalbaarheid van de zorg. 

Naast lobbyen voor méér geld, een claim naar het Rijk op de balans van de 

gemeente zetten of het inroepen van arbitrage kunnen de gemeenten met 

ideeën komen, de agenda bepalen, proactief zijn met nieuwe aanpakken (de 

mogelijkheden van het voorveld van de Wmo beter benutten, doorbraak-

aanpakken, e.d.), nieuwe financieringsbronnen aanboren (o.a. bijdragen van 

zorgverzekeraars aan preventie, shared savings), het slechten van schotten 

(financieel en intern), op andere wijze de zorgprestaties financieren (bijvoor-

beeld de bereikte gezondheidswinst en niet langer per verrichting) en het 

blijven afdwingen van zorginnovaties.191 Ook het verbeteren van de uitvoe-

ringskwaliteit verdient belangrijke beleidsmatige en politieke prioriteit. Dit 

vanuit het gezamenlijke besef dat de meest kwetsbare inwoners en jongeren, 

ondanks de aanzienlijke en stijgende budgetten, nog steeds niet (goed) 

geholpen worden.192
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De belangrijkste veiligheidstrends en daaruit voorvloeiende opgaven in dit 

hoofdstuk: 

Trends

De traditionele criminaliteit en de onveiligheidsbeleving vertonen een 
dalende trend; signalen en voorbeelden van verharding.

Nieuwe technologieën en digitalisering leiden tot explosieve toename 
cybercrime onder burgers, bedrijven, (lokale) overheden en instellingen. 
Een relatief nieuw fenomeen is desinformatie en nepnieuws.

Verbinding tussen zorg-, sociaal en veiligheidsdomein van belang om 
overlast en criminaliteit tegen te gaan, ook in kwetsbare wijken, dorpen 
en kernen.

Opgaven

Aanpak ondermijning vergt een lange adem, waarbij ingezet wordt op het 
terugdringen van de internationale rol van Nederland op de drugsmarkt, 
het versterken van de strafrechtketen, een sociaal-preventieve aanpak en 
het wegnemen van de voedingsbodem voor ondermijning in de samenle-
ving.

Integrale gebiedsgerichte aanpak in kwetsbare wijken, dorpen en kernen, 
met aandacht voor kwetsbare personen uit zowel het zorg-, als veilig-
heidsdomein.

Toenemende data en informatie bieden kansen voor het verbeteren van 
de veiligheid, maar doe het zorgvuldig.

5.1  Trends en ontwikkelingen

Dalende trends criminaliteit en onveiligheidsbeleving 
houden aan

Uit de meest recente cijfers blijkt dat de reeds in de beginjaren van de 21e 

eeuw ingezette daling van criminaliteit in Nederland voortduurt. De politie 

registreerde in 2020 een kleine procent minder misdrijven dan het jaar ervoor, 

en ruim 29 procent minder dan in 2012.193 De Veiligheidsmonitor, waarin 

verslag wordt gedaan van zelf gerapporteerde slachtofferschap, laat eenzelfde 

daling zien van veelvoorkomende ‘traditionele’ criminaliteit waarvan burgers 

het slachtoffer worden.194 In 2019 gaf bijna 14 procent van de ondervraagden 

aan slachtoffer te zijn geweest van vermogens-, gewelds- of vandalismede-

licten, een significante daling van één procent ten opzichte van 2017 en 31 

procent ten opzichte van 2012.195 Ook blijkt uit de Monitor Jeugdcriminaliteit 

dat jeugdcriminaliteit de afgelopen jaren is gedaald voor het aantal geregis-

treerde minderjarige verdachten (van 26 per duizend jongeren in 2012 naar 

15 per duizend jongeren in 2019). Ook ligt het aandeel zelfgerapporteerde 

jeugdcriminaliteit in 2020 lager dan in 2015.196 Er zijn verschillende mogelijke 

verklaringen te noemen voor de daling, die niet alleen in Nederland, maar ook 

in andere geïndustrialiseerde landen zichtbaar is. Enkele van de meest aanne-

melijke verklaringen zijn: de preventieve maatregelen die worden genomen 

door burgers, bedrijven en overheden, de toenemende welvaart, de afname 

van heroïnegebruikers (die vooral in de jaren 80 verantwoordelijk waren voor 

een groot deel van vermogensdelicten) en de veranderende vrijetijdsbe-

steding (opkomst van internet en smartphones), die mogelijk de daling van 

jeugdcriminaliteit verklaart.197 In hoeverre de daling van criminaliteit ook in 

de toekomst zal voortzetten, blijft onzeker. Sommige ontwikkelingen kennen 

5. Uitdagingen veiligheidsdomein steeds complexer

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Uitdagingen veiligheidsdomein steeds complexer



57Inhoud Inleiding Bestuur en 
samenspel

Herstel en 
perspectief

Economisch 
herstel

Inclusieve 
gemeente VeiligheidDemografie MobiliteitRuimte

en wonen Duurzaamheid

namelijk ook een keerzijde die weer nieuwe risico’s met zich meebrengt, zoals 

bijvoorbeeld de verdere digitalisering van de samenleving.198 

Naast de criminaliteit daalde ook de onveiligheidsbeleving in de afgelopen 

jaren. In 2019 gaf 32 procent van de ondervraagden aan zich wel eens onveilig 

in het algemeen te voelen en 14 procent gaf aan zich wel eens onveilig in de 

eigen buurt te voelen, een daling van resp. 13 en 20 procent ten opzichte 

van 2012. Ondanks dat de criminaliteit en onveiligheidsgevoelens blijven 

afnemen, zegt nog steeds een meerderheid van de bevolking dat de crimi-

naliteit toeneemt (61 procent) en is 59 procent van mening dat criminaliteit 

een (heel) groot probleem is. Deze meerderheid is in de afgelopen jaren wel 

steeds meer geslonken. Of deze afname in de komende jaren wordt voort-

gezet, is nog niet te zeggen, omdat in 2019 weer een lichte stijging optrad.199 

Tabel 5.1 Criminaliteitscijfers en veiligheidsbeleving, 2013, 2016 en 2019

2013 2016 2019

Ervaren slachtofferschap traditionele 
criminaliteit (% bevolking 15 jaar en ouder) 19,8 17,3 13,7

Geregistreerde misdrijven traditionele 
criminaliteit (aantal X 1.000) 872,1 683 534,2

Geregistreerde minderjarige verdachten (aantal 
per 1.000 leeftijdsgenoten) 22 17 15

Veiligheidsbeleving algemeen (% bevolking  
15 jaar en ouder dat zich onveilig voelt) 36,7 34,6 31,8

Veiligheidsbeleving eigen buurt (% bevolking  
15 jaar en ouder dat zich onveilig voelt) 18,8 16,4 14,4

Ervaren slachtoffers cybercrime (% bevolking  
15 jaar en ouder) 12,6 10,7 13

Bron: CBS, Statline.

Er zijn echter ook een aantal zorgelijke signalen te identificeren. Na een aantal 

jaren van dalende winkelovervallen is er een toename van de gewapende 

winkelovervallen.200 Er is een toename van het aantal ram- en plofkraken 

waarbij gebruik gemaakt wordt van explosieven. Nu vooral op juweliers 

en opticiens, waar het voorheen vooral pinautomaten betrof.201 Ondanks 

een algehele afname van de jeugdcriminaliteit is er een toename van het 

aantal minderjarigen en jongvolwassenen die verdacht worden van een 

ernstig geweldsdelict (zware mishandeling, diefstal met geweld, poging tot 

doodslag).202 Deze signalen passen in de door het ministerie van Justitie en 

Veiligheid geconstateerde trend van een mogelijke verharding van de crimi-

naliteit.203  

De impact van technologie en digitalisering neemt toe

Naast de relatief positieve ontwikkelingen voor wat betreft de traditionele 

vormen van criminaliteit is er een toename te zien van een aantal vormen 

van criminaliteit die voorheen minder zichtbaar waren en/of minder goed 

geregistreerd werd. Dit is vooral het geval bij cybercriminaliteit. De explosieve 

toename van digitale communicatie en verdere digitalisering van de samen-

leving gaat gepaard met een toename van cybergerelateerde criminaliteit. 

In 2020 registreerde de politie 127 procent meer gevallen van cybercrimina-

liteit, dan in het jaar daarvoor en de Veiligheidsmonitor rapporteert in 2019 

een toename van 18 procent ten opzichte van 2017 (van 11 procent naar 13 

procent). De geregistreerde gevallen van cybercriminaliteit (en veel wordt niet 

geregistreerd) overtreffen die van woninginbraken.204 

Maar niet alleen burgers worden slachtoffer van cybercrime; cybercriminelen 

en hackers richten zich ook op bedrijven, (lokale) overheden en instellingen. 

Ondanks dat het niveau van cybersecurity toeneemt wordt de (financiële) 

schade steeds groter. Uit cijfers van verzekeraar Hiscox blijkt dat in 2019 de 

financiële schade onder bijna 2.000 getroffen bedrijven ongeveer 1,6 miljard 

euro betrof, een stijging van 60 procent ten opzichte van 2018.205 Ander 
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onderzoek geeft aan dat 72 procent van de bedrijven in 2019/2020 met een 

cyberaanval te maken heeft gehad. Cyberaanvallen kunnen grote maatschap-

pelijke en financiële gevolgen hebben en leiden tot aanzienlijke reputatie-

schade. De gevolgen zijn een afname van het aantal klanten (in 49 procent 

van de gevallen), financiële schade (41 procent) en zakelijke en operationele 

schade (39 procent).206 Bekende recente grote schadeposten zijn de hack van 

de containerrederij Maersk en van de gemeente Hof van Twente.207 De digitale 

dreiging heeft een permanent karakter gekregen, met risico’s van (voorbe-

reidingen op) sabotage en spionage door statelijke actoren en het risico van 

(grootschalige) uitval van digitale diensten, processen of systemen (meldka-

mers, water- en energiesystemen, liften, verkeersinformatie, tram, metro en 

trein) en maatschappelijke ontwrichting.208 In het meest recente Cybersecuri-

tybeeld van het NCTV wordt wederom gewezen op een verdere toename van 

de digitale risico’s en digitale dreiging. Aanvallen kunnen zo verstorend zijn 

dat ze langdurig impact hebben op organisaties en ketens. Ook het afgelopen 

jaar kwamen weer grote verschillen in digitale weerbaarheid van bedrijven 

en organisaties aan het licht. Experts vrezen dat deze kloof tussen de digitaal 

weerbaren en niet weerbaren alleen maar groter zal worden. De stappen die 

de afgelopen jaren al gezet zijn om de weerbaarheid te verhogen, zijn door 

de groeiende dreiging nog niet genoeg. Daarom moet er nu een inhaalslag 

worden gemaakt.209 

Overige, relatief nieuwere, risico’s die digitalisering en nieuwe technologieën 

met zich meebrengen, hebben te maken met de steeds makkelijkere toegang 

tot informatie en het verspreiden van informatie en desinformatie. Dit kan 

leiden tot verregaande polarisatie en maatschappelijke ontwrichting. Denk 

bijvoorbeeld aan de QAnon beweging, het digitaal oproepen voor niet-aange-

kondigde demonstraties die vervolgens uit de hand lopen, of de verspreiding 

van desinformatie over de effecten van 5G-netwerken, dat leidde tot verschil-

lende brandstichtingen van zendmasten. Zo kunnen technologie en sociale 

media de maatschappelijke onrust aanjagen, de zichtbaarheid van maat-

schappelijke onrust vergroten en het verlangen naar verbondenheid in allerlei 

bubbels ondersteunen. Dit leidt voor het bestuur weer tot nieuwe uitdagingen. 

De technologieën voor deepfakes en voice cloning zullen waarschijnlijk alleen 

maar toenemen, waardoor het in de toekomst wellicht nog moeilijker wordt 

om nepnieuws van echt nieuws te onderscheiden.210 De politiek moet bij de 

grote digitale platforms openheid afdwingen over hoe nieuws en berichtge-

ving wordt beïnvloed. Dat is één van de aanbevelingen van de Raad voor het 

Openbaar Bestuur in zijn advies ‘Zoeken naar waarheid’ over de invloed die de 

digitalisering heeft op het functioneren van onze democratie.211 

Toenemend belang voor aanpak ondermijnende 
criminaliteit

Ondermijnende criminaliteit, waarbij sprake is van een vermenging van de 

onderwereld en de bovenwereld, kan zich diep wortelen in de samenleving 

en uit zich in allerlei verschillende vormen. Gevaarlijke drugslabs in woon-

wijken, drugsdumpingen in de natuur, exorbitante criminele winsten die 

worden witgewassen (o.a. door middel van louche ondernemingen), excessief 

geweld, zoals liquidaties en (vergis)moorden in de openbare ruimte, bedreigde 

burgemeesters, intimidatie en corruptie, het ronselen van kinderen op school-

pleinen voor druggerelateerde criminaliteit, ondernemers en agrariërs die 

onder druk worden gezet, et cetera. In de trendstudie van Platform31 van 

2017 schreven de auteurs dat ondermijnende criminaliteit op dat moment 

een onderschat probleem was.212 Sindsdien is er veel gebeurd, is het besef 

dat ondermijning een groot maatschappelijk probleem gegroeid en is de 

urgentie voor de aanpak ervan toegenomen. In het regeerakkoord van het 

kabinet-Rutte III zijn extra activiteiten voor het tegengaan van ondermijnende 

drugscriminaliteit aangekondigd en financiële middelen (zowel eenmalig als 

structureel) voor de bestrijding ervan vrijgemaakt. Deze middelen zijn o.a. 

ingezet voor de regionale versterking van de aanpak van ondermijning, recher-

checapaciteit en bestrijding van de ondermijning bij de Nationale Politie, de 

inrichting en werkzaamheden van het Multidisciplinair Interventieteam (MIT) 

en het incidenteel versterken van de lokale aanpakken.213 Het is momenteel 
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nog te vroeg om aan te geven in hoeverre de intensivering van de aanpak tot 

een daadwerkelijke afname van ondermijnende criminaliteit leidt. De intensi-

vering uit zich namelijk ook in een stijging van aantal geconstateerde gevallen 

van ondermijnende criminaliteit. Zo blijkt uit de Nationale Drugsmonitor dat 

het aantal opsporingsonderzoeken naar georganiseerde ondermijnende 

drugscriminaliteit in 2019 is gestegen. In het eerste half jaar van 2020 zijn 

meer (synthetische) drugslabs en opslaglocaties ontdekt en opgerold, dan 

in dezelfde periode in 2019. Ook is er in het eerste half jaar van 2020 al meer 

cocaïne in beslag genomen, dan in heel 2019. Dit betekent niet perse dat er 

sprake is van een stijging van drugscriminaliteit, maar dat door prioritering, 

intensivering en door de gekraakte PGP server ‘Encrochat’ meer drugscrimi-

naliteit aan het licht kwam.214

Ondanks de intensivering en geleverde inspanningen van de afgelopen 

jaren blijft de aanpak van ondermijnende criminaliteit ook de komende jaren 

urgent. Gemeenten in landelijke gebieden zijn kwetsbaar voor ondermijnende 

criminaliteit in bijvoorbeeld leegstaande agrarische opstallen. Maar ook 

stedelijke gemeenten moeten rekening houden met een toename van het 

aantal incidenten met gevaarlijke stoffen vanwege de productie van synthe-

tische drugs in woonwijken, kelderboxen en garages.215 Met gegevens uit de 

City Deal Zicht op Ondermijning komt kwantitatieve informatie beschikbaar 

over de personen, branches en transacties per gemeente die kwetsbaar zijn 

voor ondermijnende activiteiten.216  

Toch zijn effectieve aanpakken verre van eenvoudig. Nederland is vanwege 

de ligging en de uitstekende infrastructuur al jarenlang een mondiaal drugs-

knooppunt. Nederlandse drugscriminelen zijn grote spelers op de interna-

tionale drugsmarkten. Tegelijkertijd zien we een sociale verankering van 

criminele netwerken door het hele land en krijgen zij macht en invloed én 

veroorzaken zij grote problemen op lokaal niveau. Onder andere vanwege de 

aantrekkingskracht van de criminele drugswereld op jongeren in een achter-

standspositie.217 

Meer aandacht voor de verbinding tussen zorg en 
veiligheid

Al eerder is het besef doorgedrongen dat het bevorderen van veiligheid 

en het tegengaan van overlast en criminaliteit niet enkel een justitiële 

aangelegenheid is. Het zorg- en veiligheidsdomein zijn namelijk sterk met 

elkaar verbonden. Er is een grote overlap tussen de doelgroepen van beide 

domeinen, waarbij het vaak gaat om kwetsbare personen met een opeensta-

peling van problemen met een zorg- en veiligheidscomponent. De oorzaken 

en gevolgen lopen door elkaar heen en zijn even divers als hardnekkig: 

psychische klachten, verslavingen, falende maatschappelijke integratie, 

verward gedrag met een hoog risico op gevaar voor omstanders of een 

combinatie hiervan, soms gepaard met een verstandelijke beperking. De 

complexiteit van de problematiek kan soms tot gevolg hebben dat er sprake 

is van slachtoffer- en daderschap van overlast, geweld en ander crimineel 

gedrag. Er kan bijvoorbeeld sprake zijn van huiselijk geweld, kindermishande-

ling, radicalisering, stalking, ex-partnergeweld of bedreiging van bestuurders 

en professionals.218 

Hernieuwde aandacht kwetsbare wijken 

In kwetsbare wijken (maar dat geldt ook voor kwetsbare dorpen en kernen) 

maakt een opeenstapeling van problemen als armoede, achterstand, achter-

stelling, het ontbreken van perspectief en een concentratie van kwetsbare 

personen dat bewoners vatbaarder zijn om betrokken te raken bij (ondermij-

nende drugs-) criminaliteit, als (ongewilde) dader of slachtoffer. De laatste 

jaren nemen de verschillen op het gebied van leefbaarheid in bepaalde 

steden, wijken en buurten toe. Vanwege een context van achterstanden en 

uitsluiting is criminaliteit in de kwetsbare wijken, buurten, kernen en dorpen 

steeds meer opgekomen. De coronacrisis heeft de problematiek in kwetsbare 

wijken alleen maar doen toenemen, zo blijkt ook uit het manifest van vijftien 

burgemeesters die vorig jaar zomer aan de bel trokken, waarbij gepleit werd 
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voor extra aandacht voor kwetsbare wijken.219 Naast sociale problemen kreeg 

criminaliteit in deze wijken een georganiseerd en structureel karakter.220 

Tijdelijke effecten van de coronacrisis op veiligheid en 
criminaliteit 

De coronacrisis heeft, net als op veel andere aspecten van de samenleving, 

effecten op de veiligheid(sbeleving) en criminaliteitsontwikkeling. Zo daalde 

het aantal meldingen van woninginbraken, fietsendiefstal en zakkenrollerij. 

Ook waren er minder bedrijfsinbraken, straatroven en verkeersongelukken. 

Een groot deel van de veelvoorkomende criminaliteit hangt namelijk samen 

met het gemak waarmee deze criminaliteit gepleegd kan worden en met de 

gelegenheid die zich voordoet. Als we meer thuis zijn, is de kans op wonin-

ginbraak kleiner. Ook neemt bijvoorbeeld de kans op zakkenrollerij af als we 

minder in drukke winkelgebieden aanwezig zijn. Het SCP verwacht dat het 

hier een tijdelijk effect van de coronacrisis betreft. Een terugkeer naar de 

situatie van begin 2020 is voor de veelvoorkomende vormen van traditionele 

criminaliteit te verwachten.221 Andere vormen van criminaliteit, zoals cyber-

criminaliteit, namen juist toe. Ook is eerder al gewaarschuwd voor nieuwe, 

direct aan de coronamaatregelen gerelateerde vormen van criminaliteit, 

zoals misbruik van de Tozo en de oprichting van bureaus die tegen betaling 

ondersteuning bieden bij het misbruiken van de steunmaatregelen.222 Andere 

effecten betrof het aantal overlastmeldingen bij de politie. Het totaal van de 

geregistreerde overlastincidenten (vooral jeugd- en geluidsoverlast, maar ook 

huiselijk geweld) steeg in 2020, met bijna 145.000 incidenten, en lag daarmee 

39 procent hoger dan in 2019.223 Naast bovengenoemde effecten kan de 

(economische nasleep van) de coronacrisis ook andere gevolgen hebben. In 

het eerder genoemde manifest van de vijftien burgemeesters waarschuwen 

zij ook voor een verhoogd risico op een vlucht in (ondermijnende) criminaliteit 

in kwetsbare wijken, bijvoorbeeld door jongeren met verminderde toekomst-

perspectief, die hun baan verliezen en voor het snelle geld gaan.224 

5.2  Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen

Een aantal van de hierboven geschetste trends hangt met elkaar samen en 

heeft direct betrekking op het lokaal niveau en daarmee het handelen van de 

gemeente. Er zijn meerdere opgaven en oplossingsrichtingen te benoemen. 

Hieronder laten we er een aantal de revue passeren die ons inziens de 

komende periode van belang zullen zijn. 

Blijvende prioriteit aanpak ondermijning

Vanwege het grote maatschappelijk ontwrichtende karakter van ondermij-

nende (drugs)criminaliteit is het van belang om na de impuls die de aanpak 

van ondermijning de afgelopen jaren kreeg, hier ook de komende jaren 

prioriteit op te houden. In de procesevaluatie van de versterkte aanpak van 

de ondermijnende criminaliteit wordt echter gevreesd dat de strijd tegen de 

ondermijnende criminaliteit het aflegt tegen andere grote beleidsthema’s 
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zoals zorg, klimaat, onderwijs en het herstel van de economie.225 De afge-

lopen jaren verschenen verscheidende rapporten over de aanpak van onder-

mijning. De algemene conclusie is dat een langjarige, blijvende en integrale 

aanpak nodig is. Deze aanpak moet zich richten op: 

	– Het intensiveren van de internationale samenwerking, coördinatie en infor-

matiedeling.226 

	– Het reduceren van de Nederlandse rol in de Europese en wereldmarkt van 

illegale drugs tot een niveau en invloed vergelijkbaar met omringende 

landen. Daarvoor is een aanpak nodig waarin alle partijen in de veiligheids-

keten samen als één overheid optreden en coalities gesloten worden met 

maatschappelijke en private partijen, die van de drugseconomie ook veel 

schade ondervinden. Hiervoor is bijvoorbeeld samenwerking met bedrijven 

rond logistieke knooppunten van cruciaal belang.227 

	– Het versterken van de gehele strafrechtketen door te investeren in opspo-

ring, handhaving en rechtspraak, zodat er ingezet kan worden op o.a. 

effectieve opsporing in operationele zin, het verhogen van de strafmaat 

(deze ligt in internationale vergelijking een stuk lager en verklaart mede 

de drugsproductie in Nederland), meer internationale opsporingsonder-

zoeken en het meer inbedden van het strafrecht in de integrale bestrijding 

van drugscriminaliteit via bijvoorbeeld het bestuursrecht en het civielrecht 

en in samenwerking met de sociale of private sector. Hiermee vindt een 

verschuiving plaats naar een meer maatschappelijk effectieve rechtspraak, 

waar het niet enkel gaat om straffen en opsluiten, maar er ook aandacht is 

voor een gunstige maatschappelijke invloed.228

	– Het lokale bestuur heeft een eigen, belangrijke en aanvullende rol bij de 

aanpak van ondermijning en de invloed die ondermijning heeft op de 

samenleving. Zij is namelijk veel beter dan politie en justitie in staat om in 

de samenleving vertrouwen te wekken, burgerschap te stimuleren en zelf 

in alle openbaarheid een publieke rol te spelen. Deze verbindende rol van 

burgervader of -moeder is cruciaal in het versterken van weerbaarheid 

en veerkracht.229 Naast deze belangrijke rol beschikt het lokale bestuur 

ook over bestuurlijk instrumentarium voor de aanpak van ondermijnende 

criminaliteit. Zo kan de burgemeester overgaan tot het opleggen van 

dwangsommen of het sluiten van panden bij drugshandel (Wet Damocles) 

en worden vergunningen onder de Wet Bibob ingetrokken.230   

	– Een effectieve, preventieve aanpak van ondermijnende criminaliteit gericht 

op het wegnemen

	– van voedingsbodems, door het versterken van de samenhang tussen 

dadergerichte criminaliteitsbestrijding en de aanpak van sociale 

problemen in steden en buurten door gemeente, politie, justitie, sociale en 

maatschappelijke partners, et cetera.231

Noodzaak integrale lokale wijkaanpak, mét aandacht voor 
zorg en veiligheid

In kwetsbare wijken, buurten en kernen is vaak sprake van een opeenstape-

ling van multi-problematiek: een combinatie en cumulatie van opgaven en 

problemen rond opgroeien en onderwijs, werk, armoede, inclusie, veiligheid, 

ondermijning, wonen en (psychische) gezondheid. Sinds een aantal jaren lijkt 

er weer sprake te zijn van nieuwe aandacht voor een wijkaanpak. Dezelfde 

aandacht kan ook uitgaan naar kwetsbare kernen. Ook voor de veiligheids-

problematiek biedt dit kansen. Het zijn namelijk ook vaak in deze kwetsbare 

wijken, buurten en kernen, waar de ondermijnende (drugs)criminaliteit en de 

sociaaleconomische achterstanden onevenredig groot zijn en waar de bewo-

ners extra vatbaar zijn voor het afglijden naar criminaliteit. Bij een nieuwe 

wijkaanpak dient er dan ook oog te zijn voor deze veiligheidsproblematiek, 

anders dan in eerdere wijkaanpakken, waarin veiligheid géén structureel 

onderdeel was van de aanpak. In een moderne wijkaanpak moeten duidelijke 

grenzen gesteld worden, is geen sprake van vrijblijvendheid en worden de 

wijkproblemen breed aangepakt (verbeteren woningen, onderwijs, (jeugd)

zorg, banen, toekomstperspectief).232 Dit alles is noodzakelijk, maar niet 

voldoende, zolang de criminele wereld zijn aantrekkingskracht blijft uitoe-

fenen. Ook de justitiële functie dient te worden versterkt, zodat duidelijk is 
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dat criminaliteit niet loont, maar afgestraft wordt. De justitiële functie is effec-

tiever als zij wordt ingebed in een brede beweging van sociaal-preventieve 

acties.233 De inspanningen dienen ook verder te gaan, dan alleen vanuit de 

overheid. Een brede steun vanuit de samenleving - van burgers, semipublieke 

organisaties en ondernemers - is noodzakelijk. 

De rol van de gemeente is hierbij van groot belang. De opgave is om het 

veiligheids-, zorg- en sociaal domein met elkaar te verbinden, met maatre-

gelen die zowel persoonsgericht als (leef)omgevingsgericht zijn. Eén van de 

aandachtspunten hierbij is om de preventieve aanpak te richten op (kwets-

bare) jongeren en hun leefomgeving, met als doel te voorkomen dat zij in 

de criminaliteit terechtkomen of hierin verder afglijden. Op wijkniveau zijn 

extra sociaal-preventieve inspanningen nodig, deels in combinatie met (justi-

tiële) handhaving. Dat vraagt veel van verschillende ambtelijke afdelingen, 

zoals het sociaal domein, veiligheid, vergunningen, toezicht en handhaving. 

Maar de gemeenten kunnen dit niet alleen. Daarvoor is samenwerking met 

bondgenoten, zoals politie, onderwijsinstellingen, welzijnsinstellingen, maat-

schappelijk werk en corporaties noodzakelijk. Belangrijk hierbij is om in het 

achterhoofd te houden dat we niet op nul beginnen. In kwetsbare wijken 

zijn vaak al partijen aanwezig die zich bezighouden met het verbeteren van 

de wijk en de sociale problematiek van kwetsbare mensen (zoals wijkteams, 

jongerenwerk, vrijwilligersorganisaties, actieve buurtbewoners, etc.). Het is 

van belang om aan te sluiten bij reeds bestaande initiatieven, die reeds in de 

haarvaten van de wijk aanwezig zijn.   

Dat het verbinden van het veiligheids-, zorg- en sociaal domein uitdagingen 

met zich meebrengt, is evident. De verschillende domeinen zullen moeten 

investeren in elkaar, in elkaars taal (‘verdachte’ versus ‘client’) en zullen 

moeten wennen aan elkaars werkwijzen (‘zacht waar het kan, hard waar het 

moet’). Uit verschillende lokale voorbeelden blijkt al dat wanneer men zich 

committeert aan het gezamenlijke doel en de maatschappelijke impact die 

men met elkaar wil maken, het veiligheids- en het sociaal domein elkaar 

weten te vinden en elkaar versterken.234 Belangrijk hierbij is dat de gemeente 

een verbindende en/of regierol heeft en dat de verschillende instanties 

verantwoordelijk zijn en blijven voor hun eigen taken en bevoegdheden. Maar 

dat er wel in samenspraak bekeken wordt op welke wijze er vanuit de verschil-

lende instanties ingegrepen kan worden, zonder dat de persoon en/of directe 

omgeving verder afglijdt.235

Om te komen tot langdurige, integrale en preventieve aanpakken is het nood-

zakelijk dat gemeenten en hun bondgenoten structurele financiering hebben. 

In mei 2021 rapporteerde Trouw op basis van rapporten van de inspectie van 

Justitie en Veiligheid dat door tekorten aan personeel en andere middelen 

het verschillende uitvoeringsinstanties (zoals de Politie, Jeugdzorg en Reclas-

sering) niet lukt om hun taken goed uit te voeren. Sinds de decentralisaties is 

het in het zorg- en sociaal domein niet anders. 
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Weerbaarheid vergroten tegen cybercriminaliteit 

Cybercriminaliteit in diverse vormen zal naar verwachting, mede door de 

verdere digitalisering, de komende jaren alleen maar toenemen. Om de digi-

tale risico’s op diverse niveaus (bijvoorbeeld op persoonsniveau, maar ook op 

nationaal niveau) te beheersen, blijft het vergroten van digitale weerbaarheid 

het belangrijkste instrument. Hiermee kunnen de kansen op cyberincidenten 

en -criminaliteit, en de impact ervan, worden verkleind. 

Een aantal opties hiervoor zijn: 

	– Voorlichtingscampagnes en bewustwordingscampagnes voor burgers en 

ondernemers. Landelijke campagnes blijken niet altijd even effectief te 

zijn. Enkele gemeenten experimenteren daarom met activiteiten op lokaal 

niveau, door bijvoorbeeld bij ondernemers langs te gaan of buurtcyberam-

bassadeurs in te zetten en eigen gemeentelijke informatiekanalen (zoals 

gemeentekrantjes) te gebruiken om burgers te bereiken. De gedachte hier-

achter is dat de afstand tussen gemeenten en burgers kleiner is dan tussen 

de landelijke overheid en burgers.236

	– ‘Eigen huishouden op orde’. De beveiliging van gemeentelijke systemen 

dient op orde te zijn, maar heb hierbij ook oog voor het menselijk aspect. 

Ook gemeentelijke medewerkers dienen zich bewust te zijn van de moge-

lijke gevaren en wat zij zelf kunnen ondernemen om digitaal veilig te 

werken (een wachtwoord als Welkom2021 is zo te kraken). De Informatie 

Beveiligingsdienst van de VNG (IBD) is opgezet om gemeenten hierbij de 

helpen.237 Zij adviseert en ondersteunt gemeenten met hun informatiebe-

veiligingsvraagstukken, trekt lessen uit eerdere incidenten - zoals bij Hof 

van Twente - en doet aan kennisdeling tussen gemeenten.238 

	– Zet in op een offensieve beveiligingsstrategie en heb zicht op de methoden 

en technieken die cybercriminelen gebruiken. Door als gemeente een 

cyberincident van een indringer te simuleren worden de computersys-

temen van de eigen organisatie getest en worden risico’s opgespoord. 

	– In het kader van decentrale weerbaarheid pleit Capgemini voor een ‘Digi-

wacht’ bestaande uit vrijwilligers die de digitale weerbaarheid van hun stad 

waarborgen, met participatie van hun medeburgers.239 

	– Ook zal er ingezet moeten worden op het tegengaan van desinformatie 

die mogelijk tot maatschappelijke onrust en of ontwrichting kan leiden. 

De (nationale) politiek kan bijvoorbeeld grote digitale platforms dwingen 

tot openheid over hoe nieuws en berichtgeving wordt beïnvloed, maar 

ook door te investeren in het weerbaar maken van burgers tegen desinfor-

matie door kritisch burgerschap te stimuleren. Een voorbeeld hiervan is 

DROG, een maatschappelijk initiatief, dat onder andere workshops geeft op 

scholen waarbij scholieren zelf nepnieuws moeten maken.240 

Het ministerie van JenV geeft aan dat zij moet aansluiten bij technologische 

ontwikkelingen en tijdig moet acteren om dreigingen tegen te gaan en de 

impact op de maatschappij te begeleiden. In dit kader is het echter zorgwek-

kend dat er (nog) geen compleet en scherp beeld van de digitale weerbaar-

heid van vitale processen. Het verkrijgen van een compleet inzicht blijkt 

complex te zijn.241 In het kader van de nationale veiligheid en de mogelijke 

ontwrichtende gevolgen van een cyberaanval op onze vitale processen is het 

van belang dat er ook de komende periode gewerkt wordt aan het verkrijgen 

van een goed beeld. 

De uitdagingen en kansen van informatie- en datagestuurd 
werken 

Digitalisering en nieuwe technologieën brengen echter ook kansen met zich 

mee. De beschikbaarheid van informatie en data groeide in de afgelopen 

jaren namelijk exponentieel en droeg eraan bij dat Informatiegestuurd werken 

(IGW) steeds dominanter geworden is binnen het veiligheidsdomein. IGW 

is het verzamelen en analyseren van informatie en kennis om op basis van 

overzicht, inzicht en vooruitzicht beslissingen te nemen over de aanpak van 

veiligheidsproblemen. Met als doel om beter te kunnen focussen en priorite-
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ren.242 De uitdaging is echter op welke wijze je deze data kan gebruiken om 

criminaliteit te bestrijden en de veiligheid te verbeteren. Afgelopen jaren is 

er geëxperimenteerd met verschillende manieren waarop data aan elkaar 

zijn gekoppeld om zo informatiegestuurd te kunnen werken. Een bekend 

voorbeeld is Systeem Risico Indicatie (SyRI), het computersysteem waarmee 

de overheid allerlei gegevens over burgers, afkomstig van bijvoorbeeld de 

Belastingdienst, het UWV, de Sociale Verzekeringsbank aan elkaar koppelt 

om fraude te ontdekken. SyRI was echter omstreden, omdat niet te contro-

leren was hoe het systeem en de gebruikte algoritmen precies werkten. In 

2020 gaf de Rechtbank in Den Haag aan dat SyRI in strijd is met het Europees 

Verdrag voor de Rechten van de Mens, waarop SyRI gestopt is. Zowel SyRI als 

de Fraude Signalering Voorziening (FSV) van de Belastingdienst, die recent 

in opspraak was omdat burgers én hun gezinsleden als ‘mogelijke fraudeur’ 

werden aangewezen, zonder dat zij dat wisten of zich konden verweren, zijn 

voorbeelden die enkel leiden tot wantrouwen richting de overheid. 

Dat informatiegestuurd werken ook op een andere manier ingezet kan 

worden, laat de gemeente Almere zien, met het eigen ontwikkelde Veilig-

heidsinformatiesysteem (VIS). Deze tool maakt aan de hand van verschillende 

gegevensbronnen een analyse van kwetsbare plekken en kwetsbare periodes. 

De analyses op basis van het VIS zorgen voor een gebiedsgerichte prioritering 

van de veiligheidsaanpak en een gerichtere inzet van personeel.243 

Een vrij nieuw fenomeen, dat waarschijnlijk door de introductie van het 

5G-netwerk, een vlucht zal nemen, is sensing : slim digitaal waarnemen 

met behulp van sensoren waarbij een waarneming wordt vertaald naar 

een melding of aanbeveling. Hierdoor hoeven er bijvoorbeeld niet continu 

menselijke ogen of oren aanwezig te zijn. In het Designer Outlet Roermond 

zet de politie ‘sensing’ in om rondtrekkende zakkenrollers en winkeldieven te 

vangen en deze vormen van criminaliteit te voorkomen.244 

Ook het gebruik van Artificial Intelligence (AI) biedt kansen voor het veilig-

heidsdomein. Overheden en ketenorganisaties experimenteren met 

toepassingen van AI, waarbij het bijvoorbeeld gaat om beeldherkenning, 

fraudedetectie, criminaliteitsvoorspellingen en het koppelen van datasets in 

de jeugdzorgketen om tot betere jeugdzorgtrajecten te komen (en daarmee 

jeugdcriminaliteit te voorkomen).245  

De eerder genoemde voorbeelden van SyRI en FSV laten echter ook zien dat 

voorzichtigheid met data en nieuwe technologieën op zijn plaats is. De inzet 

van nieuwe technologieën (DNA-onderzoek, camera’s, datamining, koppe-

ling van bestanden) zorgt ervoor dat ook van gewone, niet-verdachte burgers 

veel meer bekend is over zijn of haar persoonlijke levenssfeer. Zelfs zonder 

dat zij daar weet van hebben, kunnen personen sneller dan voorheen object 

van onderzoek zijn. Uit maatschappelijk en politiek debat zal moeten blijken 

hoeveel privacy inwoners en burgers willen opgeven voor bijvoorbeeld crimi-

naliteitsbestrijding en veiligheid. Een aantal belangrijke voorwaarden voor 

datagedreven werken is: goede kwaliteit van data, een goede analyse en inter-

pretatie van data, het waarborgen van privacy en veiligheid, het waarborgen 

van de ethische kant en het goed beheren van de data. 246
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De belangrijkste ruimtelijke en woontrends en daaruit voorvloeiende opgaven 

in dit hoofdstuk:

Trends

De vele claims zorgen voor grote druk op de schaarse ruimte (‘niet alles 
past overal’).

Het tekort aan betaalbare woningen (‘woningzoekenden komen niet aan 
de bak’).

Toenemende ruimtelijke verschillen (‘de kloof’).

Opgaven

Focus niet alleen op méér nieuwbouw; kijk naar een beter gebruik van de 
bestaande woningen.

Herformuleer de wijkenaanpak, en koppel de ervaring van toen aan de 
opgaven van nu.

Gebruik de beschikbare ruimte slimmer: met menging van functies, met 
volgtijdelijk en meervoudig gebruik, met intensivering en met diversifi-
catie.

Verbind de stad beter met de omgeving. Burgers denken niet in een grens 
als scheidslijn.

6.1  Trends en ontwikkelingen in ruimte en wonen

De vele conflicterende ruimteclaims en de krappe woningmarkt staan volop 

in de belangstelling. In de media en het politieke debat, maar ook in publiek-

senquêtes, waar beide onderwerpen tegenwoordig steevast in de top-5 staan. 

Dit is een trendbreuk ten opzichte van de vorige trendstudie. Het is nog maar 

kort geleden dat het ministerie van VROM werd opgeheven en de Rijksbe-

moeienis met Wonen, Ruimte, Wijken, Steden en Regio’s werd afgebouwd. 

Woningcorporaties moesten terug naar hun kerntaak: woningen verhuren aan 

kwetsbare groepen. Het Rijk liet ruimtelijk en woonbeleid over aan provincies 

en gemeenten. Tijdens Rutte-II was Wonen als rijkstaak volgens toenmalig 

minister Blok zelfs geklaard. Wat restte, kon wel decentraal worden gedaan.

Schaarse ruimte vraagt om duidelijke lange termijn keuzes 
en sturing

Nederland staat voor grote ruimtelijke opgaven. Aanpassingen van de leef-

omgeving aan klimaatverandering en de omschakeling van fossiele brand-

stoffen naar duurzame energie vragen ruimte, evenals de voortgaande 

verstedelijking en de beoogde natuurontwikkeling. Daarnaast staat de 

landbouw, vanouds de belangrijkste drager van het Nederlandse cultuurland-

schap, voor fundamentele veranderingen. Bij al deze ruimtelijke opgaven is 

de regio steeds meer de plek waar de nieuwe duurzaamheidsopgaven en de 

klassieke ruimtelijke opgaven samenkomen en met elkaar concurreren. De 

afstemming tussen woningbouw, nieuwe werklocaties, natuurontwikkeling, 

energietransitie en klimaatadaptatie vergt integrale afwegingen in de regio. 

Hierbij reikt de Nationale Omgevingsvisie (NOVI) drie afwegingsprincipes 

aan: 1) combinaties van functies gaan voor enkelvoudige functies, 2) stel de 

6. Een tekort aan ruimte en wonen
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kenmerken en identiteit van het gebied centraal, 3) voorkom afwenteling naar 

andere gebieden en toekomstige generaties. Het Planbureau voor de Leef-

omgeving reikt met de Atlas van de Regio veel (kaart)gegevens aan die het 

mogelijk maken om met elkaar in gesprek te gaan en de ruimtelijke opgaven 

af te wegen.247 Waar worden bijvoorbeeld nieuwe woonwijken ontwikkeld? Op 

welke locaties komen veel windturbines? En waar liggen gebieden met een 

verhoogde kans op overstroming? De samenhang tussen deze opgaven staat 

centraal in de Nationale Omgevingsvisie (NOVI) en de uitwerking ervan in 

lokale en regionale omgevingsvisies en verstedelijkingsstrategieën. Voor het 

landelijk gebied bestaan er vele sectorale programma’s naast elkaar en moet 

het proces van integrale afweging nog op gang komen. 

Er is een sterke sturing nodig op de ruimtelijke keuzes vanuit het perspectief 

van de energietransitie, circulaire economie, natuurversterking, voedseltran-

sitie, klimaatadaptatie, wonen, werken en mobiliteit. De afgelopen decennia is 

geen keuze gemaakt tussen prioriteiten met betrekking tot de leefomgeving. 

De conflicterende belangen zijn naast elkaar in stand gehouden en soms zelfs 

naast elkaar gestimuleerd. Zo wil Nederland op een beperkt stukje grond én 

de agrosector stimuleren én wereldspeler zijn én ook natuurdoelen halen. 

En nog ‘gewoon’ kunnen leven. Door verkokerd rijksbeleid ontbreekt het aan 

duidelijke lange termijn keuzes en sturing. Het én-én beleid loopt spaak. Zoals 

treffend verwoord in de titel van het rapport van de Commissie Remkes: “Niet 

alles kan overal.”248 Er is behoefte aan een nieuwe aanpak op basis van initia-

tieven van onderop met voldoende financiële steun en beleidsmatige sturing 

van het Rijk. Er is behoefte aan de vormgeving van meer regie en wij staan 

voor een kantelpunt in de ruimtelijke ordening.249    

Tekorten op de woningmarkt: insiders profiteren en 
outsiders zijn de dupe

Kwantitatieve woningmismatch
Het woningtekort beheerst het nieuws. Koopprijzen zijn tot historische 

hoogtes gestegen, wachttijden lopen op en vrijemarkthuren kosten een 

modale verdiener al gauw meer dan de helft van zijn inkomen. Eind 2020 

berekende ABF dat het woningtekort 330.000 woningen bedraagt.250 Dat is 

meer dan het aantal woningen in Rotterdam. Of in heel Friesland. En het is 

4,2 procent van de totale woningvoorraad. Per straat met 25 woningen is er 

één huishouden zónder huis. Het tekort zal de komende jaren, volgens deze 

zelfde berekening, nog verder oplopen tot boven de 400.000 over vijf jaar. 

De oorzaak van het woningtekort is eenvoudig: elk jaar neemt het aantal 

huishoudens sneller toe, dan het woningaanbod. Dit komt in belangrijke 

mate door toestroom vanuit het buitenland: statushouders (en nareis door 

hun gezinsleden), arbeidsmigranten, expats (Brexit), buitenlandse studenten; 
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allemaal groepen die jaar op jaar groter uitpakten, dan voorspeld. Boven-

dien worden huishoudens gemiddeld nog steeds kleiner, en de vergrijzing 

versterkt dit. De nieuwbouw houdt de vraag niet bij. 

Tekort sociale huurwoningen loopt op 
In juli 2020 verscheen een spraakmakend rapport (‘Opgaven en middelen’) 

waaruit bleek dat corporaties 30 miljard euro te kort komen tot 2035.251 Hier-

door worden 125.000 sociale huurwoningen te weinig bijgebouwd tot 2035 

en 50.000 huizen niet verduurzaamd. Opmerkelijk is dat deze berekeningen 

komen van drie ministeries samen met Aedes. De tekorten zitten vooral in de 

Randstad en in de steden. Wachttijden voor een sociale huurwoning lopen 

op tot boven de tien jaar. Niet verrassend zijn er grote verschillen tussen 

gemeenten, maar plekken waar je meteen een huis krijgt, bestaan niet meer. 

Ook aan de randen van het land is het vinden van een huurwoning vaak lastig. 

Een groep die dat aan den lijve ondervindt, zijn jonge starters. Er komen 

maar weinig huurwoningen vrij. Bovendien hebben, juist in kleinere plaatsen, 

woningcorporaties het afgelopen decennium weinig tot geen nieuwe 

woningen gebouwd, en dat wreekt zich nu. In de G40- en M50-gemeenten is 

de tijd tussen moment van inschrijving en het vinden van een huis gemiddeld 

ruim zes jaar. Het langst duurt dat in binnen de G40 in Haarlemmermeer (224 

maanden: meer dan 18 jaar!) en Zaanstad (174 maanden), en in de M50: Nieu-

wegein (153 maanden) en De Bilt (128 maanden). De actieve zoektijd bedraagt 

circa een derde tot de helft hiervan.252

Kwalitatieve woningmismatch
Het huidige woningaanbod sluit ook kwalitatief gezien onvoldoende aan op de 

huidige en toekomstige vraag. Woningen staan niet op de goede locatie in het 

land: het is dringen in de Randstad. Terwijl in delen van het ‘Randland’ sprake 

is van (tegenwoordig: relatieve) ontspanning. Verschillen spelen ook binnen 

provincies. De steden blijken bovengemiddeld aantrekkelijk voor kleine huis-

houdens en nieuwkomers vanuit het buitenland. Prognoses duiden vooral 

nabij centra en stations op forse groei van het inwoneraantal. De mismatches 

worden ook verklaard, omdat er steeds meer kleine huishoudens komen. 

Ten tijde van het groeikernenbeleid (jaren 70) waren het vooral gezinnen die 

op zoek waren naar een gezinswoning, terwijl er toen vooral etages waren. 

Tegenwoordig zoeken vooral één- en tweepersoonshuishoudens een woning. 

Terwijl 70 procent van de woningen een gezinswoning is. Die matmatch zien 

we vooral in de buitenwijken en randgemeenten. Juist die hebben te maken 

met een bevolkingsafname en daar zien we veel empty nesters in ruime 

eengezinswoningen. Een deel van hen blijft er graag wonen totdat het echt 

niet meer gaat, anderen hebben een (vaak sluimerende) verhuiswens. Veel 

alternatieven zijn er echter niet. Als er al aanbod is, is dat vaak te duur, te klein 

of te massaal (“ik wil niet dubbel zoveel betalen voor een half zo groot huis”). 

Juist de wijken waar nu veel ouderen wonen, zijn indertijd nogal ruim zijn 

opgezet. Dat biedt stedenbouwkundige mogelijkheden. 

De laatste mismatch veroorzaken ‘we’ zelf: de eisen die nu gesteld worden, 

zijn breder en daarmee ingewikkelder een woning dan voorheen: duurzaam, 

leefbaar, milieu, gezondheid, inclusief, generatieproof (voor ouderen voor-

zieningen nabij, traploze woningen, maar ook bijvoorbeeld brede trottoirs), 

natuur in de stad en klimaatadaptie, mobiliteit, behoud historie. Een stapeling 

van eisen. De woningen en de wijken die vorige generaties hebben gebouwd, 

voldoen lang niet allemaal aan die veranderende wensen en eisen.

Betaalbaarheid in de knel
Het enorme woningtekort resulteert in schaarste, hoge koopprijzen, lange 

wachttijden in de sociale sector, hoge huren voor particuliere woningen, 

hogere woonlasten voor mensen die (wel) een nieuwe woning betrekken en 

toenemende betaalbaarheidsproblemen. In de sociale huursector betalen 

uiteindelijk de huurders de opgelegde verhuurderheffing. De afgelopen jaren 

was de huurstijging telkens hoger dan de inflatie. Pas in 2021 geldt een huur-

bevriezing vanwege de corona-onzekerheden. 
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Doorstroming hapert: outsiders zijn de dupe
In jargon heet het dat de insiders (bewoners zonder verhuiswens) prettig 

wonen en de outsiders (starters, instromers van buiten) er niet tussen komen. 

De outsiders ervaren het probleem van de schaarste. Doorstromers in de 

sociale huursector moeten vele jaren wachten, en verhuizen dus niet. Wacht-

lijsten zijn vervuild met talloze mensen die zich voor de zekerheid inschrijven. 

En dat is begrijpelijk, gezien de lange wachttijden. 

Door de krappe woningmarkt zitten tal van groepen in de knel. Stadsbestuur-

ders worden dagelijks met hen geconfronteerd. Jongeren blijven steeds langer 

thuis wonen. Ex-studenten keren noodgedwongen terug naar hun ouders. De 

middengroepen verdienen te veel voor een sociale huurwoning en hebben 

te weinig spaargeld voor een koopwoning. Woonstarters worden wegge-

concurreerd door beleggers, en moeten vervolgens hetzelfde huis huren 

voor dubbel zo hoge woonlasten. Enig vermogen opbouwen is zo nauwelijks 

mogelijk. Het aantal dak- en thuislozen is in tien jaar tijd verdubbeld. De ‘vitale 

beroepen’ met een modaal inkomen trekken noodgedwongen uit de stad, 

moeten dagelijks ver reizen (en zeggen vervolgens hun baan in de stad op). 

Ouderen zien geen aantrekkelijk aanbod en blijven steeds langer wonen in 

hun grote eengezinshuis. De doorstroming stagneert aan alle kanten.

De markt doet het onvoldoende
Nieuwbouw wordt aan de markt overgelaten, waardoor de conjunctuurgevoe-

ligheid groot is. Tijdens hoogconjunctuur is er een tekort aan personeel en 

materiaal, en in een laagconjunctuur heersen passiviteit en ontslagen. Markt-

partijen realiseren vooral woningen waarvan het afzetrisico klein is, zoals 

koopwoningen en kleine dure huurappartementen op goede locaties. Voor 

corporaties is het bouwen van middeldure huurwoningen vrijwel onmogelijk 

en de markt bouwt ze dus evenmin. Hierdoor neemt de eenzijdigheid van 

wijken met sociale huurwoningen toe. 

Steeds duurdere woningen 

Verschillende factoren tezamen maken dat koopwoningen steeds duurder 

worden. Het woningtekort, de lage rente, verruimde leenmogelijkheden, een 

wereldwijd overschot aan kapitaal, (het beeld van) vastgoed als waardevaste 

belegging, een gunstig consumentenvertrouwen; al deze factoren doen de 

prijzen stijgen.253 Huizen werden de afgelopen decennia steeds duurder, met 

een dip in de periode 2008 – 2013 (zie de inzet in figuur 6.1). In heel Neder-

land verdubbelden de huizenprijzen bijna gedurende de laatste 20 jaar (+94 

procent). De prijsontwikkeling verschilt aanzienlijk per gemeente. Gemiddeld 

gezien stegen huizenprijzen in de G40 nog iets harder (+98 procent), en bleef 

Figuur 6.1  Ontwikkeling huizenprijzen 2000-2020 in procenten in de G40- en M50 
gemeenten, vijf gemeenten met de hoogste groei, vijf gemeenten met de geringste 
groei, gemiddeld alle G40 gemeenten, alle M50 gemeenten en gemiddeld Nederland

Bron: CBS, bewerking: Platform31.
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de stijging in de M50 iets achter (+81 procent). Uitschieters zijn Groningen en 

Haarlem (bijna een verdrievoudiging); anderzijds Dronten (‘maar’ een derde 

duurder), de gemeenten in Zuid-Limburg en, opmerkelijk, Zeist. 

Het afgelopen jaar, tijdens de coronapandemie, gingen de prijzen extra hard. 

De gemiddelde verkoopprijs van een woning steeg volgens de NVM in de 

periode 1 april 2020-1 april 2021 met bijna 15 procent naar 385.000 euro: de 

grootste stijging in twintig jaar. Een nieuwbouwwoning is nog duurder: gemid-

deld 433.000 euro. De gemiddelde verkoopprijs van een woning in de duurste 

gemeente van Nederland (Bloemendaal; 863.000 euro) was 5,3 keer zo hoog 

als in de goedkoopste (Pekela). Dat zijn extremen. Het verschil tussen de 

duurste en goedkoopste gemeente van de G40/M50 bedroeg een factor 2,8: 

Gooise Meren versus Kerkrade.

Kopers betalen (dus) een hoge prijs, hebben weinig keuze (nog geen twee 

woningen per kandidaat-koper), bieden vaak tegen elkaar op, moeten snel 

beslissen en betalen vaak boven de vraagprijs (meer dan 60 procent). Voor alle 

aspirant-kopers zijn momenteel in heel het land maar zo’n 17.500 woningen 

te koop. Dat heet een verkopersmarkt in makelaarsjargon. Een stijging van de 

huizenprijzen met 15 procent betekent dat een gemiddelde huizenbezitter in 

één jaar tijd ongeveer 48.000 euro rijker is geworden. Met elk coronanachtje 

werd hij of zij 130 euro slapend rijker!

Tegenstellingen nemen toe

We zien op veel terreinen een toenemende kloof. Tussen goede en slechte 

buurten, tussen kopers en huurders, tussen stad en platteland en tussen 

Randstad en Randland. Zwakke wijken worden steeds meer een verza-

melplaats van mensen die achterblijven in de samenleving, met een lager 

inkomen, lagere opleiding, zonder vaste contracten, met psychische en 

sociale problemen en onvolledige gezinnen. In wijken met meer overlast, 

meer criminaliteit en ondermijning, en minder leefbaarheid.

Recent kwam de aandacht terug voor het verschil in levensverwachting. Dat 

is geen nieuwe conclusie, maar de Raad voor de Volksgezondheid en Samen-

leving (RVS) vestigde opnieuw de aandacht op verschillen in gezondheid naar 

sociaal economische status, en naar het opgroeien in arme of rijke wijken 

(zie ook hoofdstuk 4).254 De kloof tussen mensen met een lage sociaaleco-

nomische status en mensen met een hoge sociaaleconomische status zien 

we ruimtelijk terug in de toegankelijkheid van de steden. Sociaal geograaf 

Floor Milikowski beschreef de toegenomen verschillen tussen stad en land 

en centrum en periferie, die een bedreiging vormen voor de verbanden in de 

samenleving.255 Zij constateert dat het succes van de ene plek ten koste gaat 

van de welvaart elders, waardoor Nederland verandert in een lappendeken 

van winnaars en verliezers. De groeiende ongelijkheid rechtvaardigt volgens 

haar strakker ingrijpen van de overheid.

Is de coronacrisis een trendbreuk?

De vraag is wat de effecten zullen zijn van de coronacrisis op middellange 

termijn. Veel studenten, kenniswerkers en arbeidsmigranten keerden in 2020 

terug naar hun thuisland: is hier sprake van tijdelijk of blijvend minder druk op 

de woningmarkt? In de regio Amsterdam, met veel buitenlanders, zien we dat 

het aanbod aan koopwoningen steeg, de prijs achterbleef en commerciële 

huurprijzen zelfs daalden. 

Cijfers van makelaars laten zien dat de vraag naar woningen het laatste jaar is 

veranderd.256 De vraag is toegenomen naar ruimere woningen, met voldoende 

buitenruimte, en die mag verder weg gelegen zijn van de werkplek (in de 

Randstad). Over een blijvende invloed van de coronapandemie op de ruimte 

en de woningmarkt is het vooralsnog gissen. 

De coronacrisis laat zien dat de toekomst snel kan veranderen. En hoe 

onzeker die toekomst is. In het beleid is het belangrijk om in te spelen op die 

onzekerheid. De coronacrisis liet ons zien dat veranderingen snel kunnen 
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gaan, en dat alle partijen in tijden van crisis van de overheid een sterke regie 

vragen. Laten we daar in het beleid voor onze steden en dorpen op antici-

peren en lessen trekken uit de vorige economische crisis. Dat betekent dat 

de overheid deze keer wél anticyclisch moet durven investeren, in woning-

bouw (ook als de vraag daalt) en in leefbaarheid en veiligheid in wijken met 

goedkope woningen (want juist daar vallen economische klappen). En daarbij 

zowel aan de lange als korte termijn oplossingen werken. Bijvoorbeeld regels 

om inwonen te vergemakkelijken, meer handhavers zichtbaar laten zijn in de 

wijk of het toestaan van meer functiemenging op het platteland. Het betekent 

vastigheid, maar ook flexibiliteit. Naast woningen voor vijftig of honderdvijftig 

jaar, ook tijdelijke woningen, verplaatsbaar als nodig. Het betekent gebouwen 

maken die je makkelijk kunt aanpassen of demonteren, en in onderdelen 

elders opnieuw kan gebruiken. Het betekent het toevoegen van gedeelde en 

gezamenlijke woonvormen in de vorm van bijvoorbeeld een wooncoöperatie, 

collectief wonen, erfdelen of gerealiseerd in collectief particulier opdracht-

geverschap. Het betekent open staan voor nieuwe partijen en nieuwe spelers 

op de markt.257 Met meer flexibiliteit kun je gemakkelijker inspelen op veran-

derende woonwensen en huishoudenssamenstellingen, en op maatschappe-

lijke en economische ontwikkelingen. Corona heeft laten zien hoe belangrijk 

aanpasbaarheid en flexibiliteit zijn. 

6.2  Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen

De toekomstige ruimtelijke opgave is wel duidelijk

Centraal in de NOVI staat de leefomgevingskwaliteit. Dit omvat luchtkwaliteit, 

geluid, bodem, omgevingsveiligheid, betaalbaarheid van woningen, toegang 

tot onderwijs en voorzieningen, cultureel erfgoed, natuur en biodiversiteit, 

klimaatbestendigheid (onder meer tegen hittestress), water(opvang) en de 

landschappelijke kwaliteit van het ommeland. Op veel onderdelen van de 

transities, voor de koppeling tussen de transities en voor duurzaam ruimtege-

bruik ontbreekt (nog) een governance-structuur die zorgt voor gezamenlijke 

regie op de gestelde doelen.258

De Raad voor leefomgeving en infrastructuur (Rli) verwacht dat de vier duur-

zaamheidsopgaven (energietransitie, voedseltransitie, transitie naar een 

circulaire economie en klimaatadaptatie) op regionaal niveau steeds meer 

met elkaar verbonden zullen worden. De Raad constateert dat de meeste 

duurzaamheidsinitiatieven op dit moment kleinschalig en geïsoleerd zijn, 

het kenmerk hebben van ‘aanmodderen’, zich beperken tot één van de 

genoemde duurzaamheidsopgaven en onvoldoende samenhang vertonen. 

De initiatieven hebben wel resultaat, maar tellen niet op tot een fundamentele 

omslag en staan (nog) niet in verhouding tot de doelen die in 2050 moeten 

zijn behaald. Er zijn impulsen nodig om tot méér cross-sectorale initiatieven te 

komen tussen bijvoorbeeld de landbouw en de bouw, of tussen de landbouw 

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Een tekort aan ruimte en wonen



72Inhoud Inleiding Bestuur en 
samenspel

Herstel en 
perspectief

Economisch 
herstel

Inclusieve 
gemeente VeiligheidDemografie MobiliteitRuimte

en wonen Duurzaamheid

en de industrie. Volgens de Raad zal de regio die het snelst de cross-overs 

weet te realiseren, de kansen die gepaard gaan met de vier duurzaamheids-

transities het beste weten te benutten. 

De Raad voor de Leefomgeving en Infrastructuur schetste met ‘Zicht op de 

Delta in 2050’ hoe de Zuidwestelijke Delta als voorbeeld het eindbeeld kan 

zijn als de vier duurzaamheidsopgaven in samenhang opgepakt worden.259 

Met Panorama Nederland en de Zuidwestelijke Delta zijn toekomstbeelden en 

-verhalen beschikbaar die lokaal en regionaal gekopieerd kunnen worden. De 

NOVI is in het huidige stadium nog erg gericht op het ‘moeten’ en nog weinig 

op een ‘verlangen’. We moeten de CO
2
-uitstoot terugbrengen, we moeten 

nog een miljoen woningen bouwen, enzovoort.260 Met Panorama Nederland 

zijn de NOVI-opgaven in samenhang en als wenkend perspectief bij elkaar 

gebracht.

Aanjagen nieuwbouw: opgave voor Rijk én gemeenten

Het kabinet stelde al eerder als doel om het woningtekort in vijftien jaar terug 

te brengen door minimaal 75.000 woningen per jaar te bouwen.261 Dat lukte 

de afgelopen jaren met veel inspanning, maar staat door de dalende afgifte 

van bouwvergunningen weer onder druk. In juni 2020 pleitte de ‘Woning-

bouwalliantie’, een samenwerking van gemeenten, bouwers, ontwikkelaars 

en woningcorporaties, voor verregaande afspraken om fors te investeren. Een 

miljoen woningen erbij.262

In februari 2021 werd dit pleidooi nog versterkt in de ‘Actieagenda Wonen’; 

een alliantie van 34 organisaties uit de markt, de overheid en het maatschap-

pelijk veld.263 Het benodigde miljoen extra woningen moet sneller worden 

gebouwd, waarbij het streven is jaarlijks 120.000 nieuwe woningen te bouwen. 

Dat is anderhalf keer de huidige woningproductie. Dat kan door industriali-

sering van het bouwproces, verkorting van procedures en uniformering van 

regelgeving. Welke aantallen ook worden genoemd, al deze aantallen bete-

kenen een intensivering van de nieuwbouw. Vrijwel alle landelijke (politieke) 

partijen willen de woningbouw versnellen, waarbij het streven is minstens 

100.000 woningen per jaar: één miljoen woningen in tien jaar.

Vooralsnog zijn de plannen verre van concreet. Mogelijk komt er bij de kabi-

netsformatie weer een aparte minister voor Ruimte & Wonen. Vooralsnog 

hangen de verhuurderheffing, de stikstofproblematiek, het trage vergun-

ningenstelsel, bezwaarprocedures en het gebrek aan locaties, personeel en 

bouwmaterialen als donkere wolken boven alle voornemens. Een eenvoudige 

oplossing die zorgt voor tempo in de bouwproductie is er niet. Tal van keuzes 

liggen bij de gemeenten. Intensivering van functies? Bouwen binnen of buiten 

de bebouwde kom? Afspraken met corporaties? Ruimte voor ontwikkelaars? 

Hoe worden de starters en de middenklasse bediend? Prioriteit geven aan wat 

nu kan, of wat straks nodig is? Ruimtelijke kwaliteit of economische rendabi-

liteit? Dit zijn maar een paar van de vele kwesties waarmee het lokale bestuur 

aan de slag kan. 

Hoe kunnen we méér woonruimte creëren zonder bij te 
bouwen  

Ondertussen gaat de huishoudensverdunning gewoon door; nu al woont 

in veertig procent van de huizen één persoon. Een mogelijke oplos-

sing voor het woningtekort die maar weinig aandacht krijgt, is het inten-

siever benutten van de bestaande woningvoorraad. Kansrijke mogelijkheden 

op lokaal niveau om méér woonruimte te creëren zijn: samenwonen en 

inwonen stimuleren, splitsing van grote (gezins-)huizen, woningbouw op 

platte daken, wonen toestaan in bijgebouwen (schuur, garage) en prioriteit 

in het bouwbeleid voor aantrekkelijke woningen voor senioren, om door-

stroming op gang te helpen. Natuurlijk zijn er ook volop belemmeringen.264 

Bijvoorbeeld de kostendelersnorm, een huurprijsstijging bij verhuizing (vaak 

bij sociale woningbouw), de werking van de huurtoeslag (éénpersoonshuis-

houdens krijgen meer huurtoeslag bij dezelfde huurprijs), en de stapeling aan 
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eisen (geluidsisolatie, brandveiligheid, bouwtechnische en welstandseisen, 

duurzaamheid, groene buitenruimte). Bij alles geldt: minder ontmoedigen en 

verbieden, en meer stimuleren, faciliteren en activeren. En belangrijk: maak 

het lonend dat mensen gaan samen wonen! 

Wijkenaanpak nieuwe stijl

In veel steden groeide het afgelopen decennium de kloof tussen goede en 

slechte wijken. Door intensief wijkbeleid in de jaren rond de eeuwwisseling 

verminderden achterstanden, maar sinds 2012 is een kanteling zichtbaar.265 

Kansarmen wonen in toenemende mate bij elkaar: mensen zonder werk, 

met schulden, mensen die begeleiding of zorg nodig hebben en mensen 

waar corona harder toeslaat. Problemen concentreren zich in wijken met een 

eenzijdige woningvoorraad en sociale huurwoningen.

Sinds kort bezinnen zowel gemeenten en corporaties als het Rijk zich weer 

op een actievere inzet in kwetsbare wijken. Niet alleen vanwege de groeiende 

leefbaarheidsverschillen, maar ook omdat diverse andere opgaven in de 

bestaande stadswijken landen. Denk aan de verduurzamingsopgave (aard-

gasvrije wijken), ondermijnende criminaliteit (wegnemen voedingsbodem, 

voorkomen nieuwe aanwas), vergrijzing (langer thuis wonen, eenzaamheid), 

extramuralisering (uitstroom Beschermd Wonen en Maatschappelijke Opvang 

in de wijk) en aan collectieve gezondheidsaanpakken. In juni 2020 boden 

vijftien burgemeesters een Manifest aan (zie ook hoofdstuk 5) waarin ze meer 

aandacht en 1,25 miljard vragen om problemen in kwetsbare wijken aan te 

pakken.266 Problemen die verergerd zijn door coronaperikelen. In mei 2021 

herhaalden ze deze oproep.

Op wijk- of buurtniveau kunnen meerdere opgaven tegelijk worden aange-

pakt. Veel valt te leren van eerdere inspanningen, zoals het grotestedenbe-

leid, stadsvernieuwing, stedelijke vernieuwing, sociale vernieuwing en het 

pracht- (of kracht-, of aandachts-)wijkenbeleid. Met kenmerken als integraal, 

sectoroverstijgend, partijen verbindend en een combinatie van lange termijn 

oplossingen met quick wins. Maar hoe doe je dat ook alweer? Het is belangrijk 

de lessen van toen weer naar boven te halen.

Ontwikkelkansen in vergeten stadsrandwijken

Een groot deel van de Nederlanders woont, leeft en werkt in de buitenwijken 

van steden en (grotere) dorpen. Het zijn wijken waarover je maar weinig hoort, 

wijken zonder grote problemen, wijken waaraan sinds de bouw weinig beleids-

aandacht is besteed, maar waar wel langzaamaan huizen, bewoners en de 

leefomgeving verouderen. Een ruwe schatting laat zien dat het al gauw om 

wijken met één miljoen woningen gaat; dat is 1/8 van heel Nederland.

In deze wijken liggen grote kansen, die maar weinig zichtbaar zijn. In verge-

lijking met de jaren na de oplevering indertijd (jaren 60, 70, 80) woont er 
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momenteel nog circa twee derde van de oorspronkelijke hoeveelheid 

mensen. Het is dus rustiger op straat, en er is minder draagvlak voor voorzie-

ningen. Er ligt de nodige overgedimensioneerde infrastructuur (vierbaans-

wegen, ruime parkeerterreinen, winkelcentra in laagbouw). De woningen zijn 

niet slecht, maar er is een verduurzamings-inhaalslag nodig. Plus het nodige 

groot onderhoud. Een halve eeuw na de bouw zullen er veel woningen vrij-

komen, veelal rijtjeswoningen, en steeds vaker in koop. Deze stadsrandwijken 

staan centraal in de laatste prijsvraag ‘Panorama Lokaal’ van de Rijksbouw-

meester. Getoond wordt hoe zeven van dergelijke wijken kunnen worden 

verbeterd en hoe er met de grote maatschappelijke opgaven kan worden 

omgegaan.267

Beter verbinden van stad en ommeland

Nederland is geen land van megasteden versus idyllisch platteland. De stads-

rand is niet de grens tussen stedelijk en dorps leven. Anders dan in bijvoor-

beeld Engeland, waar deze tegenstelling veel sterker is en met green zones in 

stand wordt gehouden. In Nederland verschilt het leven in een buitenwijk van 

een stad en van een dorp maar weinig. Burgers zien die bestuurlijke grenzen 

nog veel minder; ze winkelen in de stad, doen boodschappen in de buurt en 

fietsen zondags een rondje in het buitengebied. De woningbouwopgave, de 

energievoorziening, natuurontwikkeling: allemaal opgaven die op regionaal 

niveau spelen, en soms concurreren om de ruimte. Opgaven om op regionaal 

bestuurlijk niveau op te lossen. En niet per afzonderlijke functie, maar juist 

in samenhang. Kansen zijn er. Oude boerderijen bieden creatieve mogelijk-

heden om er te wonen, te werken en te recreëren. Groepen bewoners kunnen 

samen een boerderijcomplex kopen, het zogenaamde erfdelen. Samenhang 

biedt kansen voor ondernemers op het platteland, denk aan verkoop aan huis, 

voedsel van boer tot bord, B&B’s, natuurcampings, camper- en caravanstal-

lingen en zorgboerderijen. Met de stedeling als klant en de boer als onder-

nemer en beheerder. 

De stad combineert functies

Een stad is natuurlijk niet louter een bergplaats van woningen. De stad leeft 

doordat verschillende functies samenkomen op een beperkt oppervlak. Dat 

betekent dat er ook ruimte nodig is voor werk, voor voorzieningen, mobiliteit, 

maar ook voor sport, recreatie, groen, energieopwekking en waterberging. 

Om te voorkomen dat die andere functies onder druk komen, ligt er een 

belangrijke opgave in het mengen van functies, zodat een mix synergie geeft 

en meerwaarde biedt aan stad en platteland. We komen uit een lange tijd van 

functiescheiding. Pas sinds kort zoeken we naar manieren om te mengen, 

maar dit is geen vanzelfsprekendheid.268 Hoe woon, werk en leef je prettig met 

veel andere functies en dus activiteiten?

Het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) bracht in april 2021 het rapport 

‘Grote opgaven in een beperkte ruimte’ uit.269 Hierin benadrukt het PBL 

nogmaals de noodzaak van ruimtelijke keuzes en tevens om nadrukkelijker 

te zoeken naar het combineren van functies. Dat vereist niet alleen willen 

voldoen aan de afzonderlijke sectorale opgaven, maar zoeken naar combi-

naties. Binnen de steden, maar ook langs de gemeentegrenzen. Neem de 

discussie over de woningopgave. Die wordt soms verengd tot een keuze 

tussen binnen of buitenstedelijk bouwen. Het bijbehorende beeld is dat 

‘binnen’ moeilijk en duur is, en ‘buiten’ ten koste gaat van schaarse natuur. In 

de praktijk is dat niet zo. Het zou de moeite waard zijn om álle stadsranden 

van Nederland eens goed af te gaan, te kijken welke kwaliteit er nu is (en óf 

die er wel is), en hoe de huidige stadsranden kunnen worden verbeterd door 

gecombineerde functies toe te voegen: parklandschap gecombineerd met 

woningbouw bijvoorbeeld. Elke stad kan zelf zo’n exercitie uitvoeren, en dan 

liefst samen met de buurgemeenten en met de provincie. 
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De te beantwoorden vragen in de Omgevingsvisie en 
Omgevingsplannen 

De nieuwe Omgevingswet wordt de belangrijkste wet voor de fysieke leef-

omgeving op lokaal niveau; op basis hiervan maken gemeenten omgevings-

plannen. Veel gemeenten zijn al bezig met visies en plannen hoe hun stad er 

in 2040 of 2050 of daaromtrent zal uitzien. Daar zijn een aantal lijnen uit te 

destilleren.270 Een verdergaande verdichting, met kleinere woningen, meer 

hoogbouw, meer combinaties van functies, meer gemengde woon-werkmi-

lieus, minder plek voor de auto en meer voor de fiets en voetgangers en meer 

levendigheid en centrale publieksfuncties in de woonwijken. Ook komt er 

meer ruimte voor burgerinitiatieven, als combinatie van mondige en zelfred-

zame (groepen) burgers, en een gemeente die niet alles kan en hoeft te doen: 

buurtgroen bijhouden, voorzieningen beheren, energiecoöperaties oprichten 

en wooncollectieven starten.

De Nationale Omgevingsvisie geeft een ruimtelijk toekomstbeeld van 

Nederland. “Een gedeeld beeld over in wat voor land we willen leven en wat 

daarvoor nodig is”, aldus de Rijksbegroting 2020. Waar bouwen we rondom 

OV-knooppunten, hoe en waar krijgt de verduurzamingsopgave gestalte? Hoe 

gaan we om met meer en minder veerkrachtige wijken en regio’s? Hoe geven 

we ruimer baan aan de fiets? Per regio wordt dit vormgegeven in regionale 

Omgevingsagenda’s. 

Alle lokale wet- en regelgeving (bestemmingsplannen, verordeningen, milieu-

wetgeving, et cetera) komen onder de Omgevingswet, zodat het eenvoudiger 

en overzichtelijker wordt. Burgers, bedrijven en andere betrokkenen kunnen 

aan de voorkant invloed hebben op ruimtelijke voornemens, en beslissingen 

worden voortaan naast en in samenhang met elkaar genomen in plaats van 

ná elkaar. Het Digitaal Stelsel Omgevingswet (DSO) fungeert als toegankelijke 

en gebruikersvriendelijke informatiemotor onder de Omgevingswet. Voor-

komen moet worden dat de gemeenten geconfronteerd worden met een DSO 

dat ze opzadelt met enorme kosten en complexe taken, onder meer op het 

gebied van IT, waarvan de gevolgen niet goed te overzien zijn. Juristen vrezen 

een tsunami van bezwaarprocedures als gevolg van de flexibele regels van de 

Omgevingswet.271 

De bedoeling is dat door de Omgevingswet het verkeer tussen burger en over-

heid geringer wordt. Bijkomstigheid is dat er juist meer ruimte kan ontstaan 

voor (illegale) activiteiten die zich aan het zicht van de overheid onttrekken. 

Dat maakt beheer, toezicht en handhaving noodzakelijker, ook in het buiten-

gebied.

De datum voor de inwerkingtreding van de Omgevingswet is al meermalen 

uitgesteld, en is nu voorzien per 1 juli 2022. Deze datum is nog allerminst 

zeker. Redenen voor mogelijk uitstel zijn het ontbreken van voldoende erva-

ring met het digitale stelsel (DSO), kanttekeningen bij participatiemogelijk-

heden en praktische problemen met de invoering vanwege corona.272
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7 Naar een toekomstbestendig 
mobiliteitssysteem
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De belangrijkste trends op het gebied van mobiliteit en duurzame gebieds-

ontwikkelingen en daaruit voorvloeiende opgaven, kansen, denk- en oplos-

singsrichtingen in dit hoofdstuk zijn:

Trends

De vraagstukken rond mobiliteit worden breder en de investeringen 
krijgen daarmee een groter maatschappelijk effect.

Het mobiliteitsgedrag wordt steeds gevarieerder, mede onder invloed van 
de technologische ontwikkelingen.

Het valt nog niet te zeggen of de coronacrisis een blijvende verandering 
in ons mobiliteitsgedrag teweeg zal brengen.

Opgaven

Mobiliteit is een middel om maatschappelijke doelen (nabijheid van 
werk en voorzieningen, sociale cohesie, versterking economische struc-
tuur, vergroten van de leefbaarheid) te realiseren. Dit dient dan ook de 
focus van het beleid en de maatregelen te zijn en niet het reduceren van 
bijvoorbeeld de lengtes van files. 

Een brede integrale aanpak van de mobiliteitsopgaven, in relatie met 
duurzame gebiedsontwikkelingen, stelt hoge eisen aan de ambtelijke 
organisatie en vaardigheden. 

Om het autogebruik terug te dringen, kunnen mobiliteitsprincipes als 
STOMP gebruikt worden. Maar tegelijkertijd vergt dit een duidelijke visie 
en politieke lef en durf. 

7.1  Trends en ontwikkelingen in verkeer, vervoer en 
mobiliteit

Omvang en aard van de investeringen in mobiliteit

Nederland heeft een van de best ontwikkelde transportnetwerken in Europa 

en de wereld. De basis hiervoor is gelegd met de grote investeringen in snel-

wegen en spoor tussen 1960 en 1990. De lengte van de wegverbindingen 

nam in deze periode met een factor 2½ toe. Sinds 1990 zijn er slechts beperkt 

nieuwe wegverbindingen bijgekomen. Wel is er veel geïnvesteerd in wegver-

breding. Alle redelijke verbeteringen zijn reeds doorgevoerd. Het laaghangend 

fruit is geplukt.273

Toch loopt in de Randstad, tussen de belangrijke Oost en Zuidoost logistieke 

corridors, in de belangrijke goederenknooppunten (Moerdijk, Nijmegen, 

Tilburg, Venlo, Sittard-Geleen en Tiel) en in de grotere steden het mobili-

teitssysteem tegen de grenzen van zijn capaciteit aan.274 Door vooral de 

goederenstromen, de stedelijke distributie, de capaciteitsgrenzen van tram 

en metro en het fietsgebruik raakt de infrastructuur overbelast en staat de 

verkeersveiligheid onder druk. Terwijl overal in het land de klimaatdoelstel-

lingen zich opdringen, de inwoners eisen stellen aan een betere leefbaarheid 

en in de publieke ruimte - mede in het licht van de vergrijzing - meer ruimte 

moet ontstaan voor voetgangers.275 

De oplossingsrichtingen zijn niet eenvoudig. Het vergroten van de wegcapaci-

teit in de stad is vaak moeilijk en kostbaar. De mobiliteit is niet gelijkmatig over 

de dag verdeeld. Drukte in de ochtend- en avondspits leidt tot files en drukte 

in het openbaar vervoer en op de fietspaden, terwijl er in de rustige uren nog 

7. Naar een toekomstbestendig mobiliteitssysteem
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restcapaciteit is. De kenmerken van de Nederlandse ruimtelijke structuur met 

vele kleine en middelgrote steden op geringe afstand van elkaar zorgt dat wij 

ons bevinden tussen servet (goede mogelijkheden voor de auto) en het tafel-

laken (goede mogelijkheden voor hoogwaardig fijnmazig openbaar vervoer, 

fietsen en wandelen). De helft van de reistijd met de trein wordt bijvoorbeeld 

in beslag genomen door de rit naar en vanaf het treinstation, en niet door de 

treinrit zelf.276 

Er vindt een verschuiving plaats van Infrastructuurfonds naar Mobiliteitsfonds 

(financiële middelen gebaseerd op een brede blik op mobiliteit). Toch gaat de 

laatste toekenning vanuit het Nationaal  Groeifonds en het Mobiliteitsfonds 

nog grotendeels naar de aanleg van infra (metro, stations en snelwegen). 

Investeringen in het onderhoud en beheer van ons bestaande infrastructuur 

hebben een groter maatschappelijk effect, zeker als dat gepaard gaat met het 

toepassen van duurzame materialen, gecombineerd met een slimme, gecom-

bineerde integrale aanpak en ontwerp, zoals het toepassen van duurzaam 

groen. De tendens is om de hele instrumentenmix in te zetten met een brede 

integrale visie op een toekomstbestendig mobiliteitssysteem.

Veranderingen in het mobiliteitsgedrag

De tijd waarin mensen hun leven lang wonen, werken en winkelen in een vast 

patroon, en binnen een vast gebied, is al geruime tijd voorbij. Mensen combi-

neren op één dag steeds meer uiteenlopende activiteiten op verschillende, 

vaak verspreid liggende, locaties. Was vroeger het sociale netwerk beperkt tot 

familie, kerk en werk in de directe omgeving, nu is het mogelijk om via digitale 

netwerken van lokaal tot mondiaal contacten te onderhouden. Daardoor is 

het aantal netwerken en het aantal mensen waarmee we contact hebben, 

groter dan voorheen. Ondanks de digitale netwerken bestaat er nog steeds 

behoefte aan fysieke ontmoeting. De uitbreiding van de sociale netwerken 

maakt de pluriformiteit aan ontmoetingen groter. Denk aan digitale plat-

forms als Marktplaats (waardoor we spullen door heel Nederland gaan kopen), 

Peerby (waardoor je spullen kunt lenen van bewoners in je omgeving) en 

Thuisafgehaald (waar je thuiskoks kunt vinden in je buurt, waar je een maaltijd 

kunt afhalen). Deze platforms zorgen voor verplaatsingspatronen die vroeger 

niet bestonden. 

De toename van de bevolking, het omvangrijke saldo van de buitenlandse 

migratie, de sterke toename van het aantal (eenpersoons)huishoudens, de 

groeiende groep vitale ouderen, de groei van de economie, de globalise-

ring en specialisatie (met vele gespecialiseerde toeleveranciers op soms 

grote afstand), bedrijven en supermarkten die niet of nauwelijks voorraden 

aanhouden (lean and mean) en de toename van het aantal deeltijdbanen 

zorgen voor een groei van het aantal verplaatsingen. Aan de groei van de 

mobiliteit komt hierdoor voorlopig geen einde.277

In de verplaatsingen en de toename van het aantal verplaatsingen is en blijft 

de auto dominant. In afgelegde kilometers (70 procent), in aantal verplaat-

singen (46 procent) en in reistijd als bestuurder of passagier (46 procent). Van 

alle verplaatsingen in 2019 gebeurde 46 procent met de auto, 28 procent op 

de fiets, 16 procent te voet en 6 procent met het openbaar vervoer (trein, bus, 

tram, metro).278 Het “spitsuurgezin” kan werken, sporten, recreëren, hobby’s 

en vrienden het gemakkelijkst combineren met de auto. Hierdoor neemt 

tevens het ‘kris-kras verkeer’ in tijd en ruimte toe. Het treinverkeer – van 

stadscentrum naar stadscentrum (vooral in de Randstad) - blijft toenemen, 

met name door alleenstaanden, jongeren en stadsbewoners. En overal in het 

land neemt het belang van de (elektrische) fiets toe. 

Het mobiliteitsgedrag wordt steeds gevarieerder. Door de individualisering, 

de fragmentatie van de samenleving in een breed pallet aan sociaal-culturele 

groepen en groepjes, verschillen in leefstijl, waarden en normen, en de super-

diversiteit in de (grote) steden.279 Groepen die minder gehecht zijn aan ‘bezit’ 

en meer gericht zijn op ‘gebruik’ (deelvervoer). Weer anderen kennen meer 

waarde toe aan ‘connectiviteit’ (bijvoorbeeld via sociale netwerken), dan aan 
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‘nabijheid’ en ‘mobiliteit’. Weer anderen die met fietsen en wandelen gezond-

heid, duurzaamheid en de kwaliteit van hun leefomgeving van belang vinden. 

Mobiliteit is in sneltreinvaart aan het veranderen van een infrastructureel 

vraagstuk naar een gedragsvraagstuk. 

Op weg naar slimme en duurzame mobiliteit

Niet alleen gedrag verandert ons mobiliteitspatroon, maar ook de techno-

logie. De snelheid waarmee innovaties op het gebied van mobiliteit elkaar 

opvolgen, is ongekend. Wie had tien jaar geleden gedacht dat zoveel mensen 

op een e-bike fietsen, dat stoplichten reageren op warmte van fietsers die 

over willen steken, dat auto’s zelf inparkeren, dat we testen uitvoeren met 

vrachtauto’s die in een treintje rijden, dat internet (5G) zelfrijdende busjes 

mogelijk maakt, een verkeersbord een signaal afgeeft als zijn lampje stuk is 

of dat we de eerste tests doen met een hyperloop? Data helpen reizigers en 

verladers steeds beter met het kiezen van een route of het beste moment om 

te gaan rijden.

Het streven is om het verkeer en vervoer schoner, stiller en veiliger te 

maken.280 De opmars van emissieloze voertuigen en de toename van aantal 

fietskilometers draagt daar in belangrijke mate aan bij. Vanaf 2030 zullen er in 

Nederland volgens het regeerakkoord uit 2017 alleen nog emissieloze auto’s 

verkocht mogen worden. Noorwegen is koploper in het aantal elektrische 

auto’s op het totaal aantal auto’s; Nederland behoort tot de top-5.281 Door 

fiscale maatregelen en verbeterde laadinfrastructuur wil de Nederlandse 

overheid dat verder stimuleren. Dat betekent dat er ruim 600 nieuwe laad-

punten per werkdag in de komende negen jaar bij komen!282 Andere ontwik-

kelingen die duurzame mobiliteit bevorderen, zijn het vermijden, spreiden en 

verminderen van de automobiliteit (bijvoorbeeld door meer thuis te werken 

en door het stimuleren van deelautogebruik). In de grote steden groeit het 

delen van vervoer (van bezit naar gebruik van auto’s, scooters, fietsen, open-

baar vervoergebruik) sterk. Steeds meer Nederlanders zien het autodelen als 

een goede oplossing. In 2020 is het totaal aantal gebruikers gegroeid naar 

730.000. Een stijging van bijna 42 procent ten opzichte van het jaar daarvoor. 

Per 100.000 inwoners zijn er vandaag de dag 369 deelauto’s beschikbaar in 

Nederland. Het doel van 700.000 deelautogebruikers uit de Greendeal Auto-

delen II is in het voorjaar 2020 al bereikt, een jaar eerder dan voorzien. De 

gemeenten met de meeste deelauto’s per 100.000 inwoners zijn achtereen-

volgens: Utrecht, Amsterdam, Rijswijk, den Haag, Haarlem, Diemen, Ameland, 

Amersfoort, Rotterdam en Ouder-Amstel. De gemeenten waar het aanbod 

van deelauto’s het hardst groeit, zijn vooral die gemeenten waar al een groot 

aanbod is.283 Gedeeld bezit van auto’s kan het ruimtebeslag in de gemeente 

enorm reduceren en verdergaande verdichting en/of vergroening mogelijk 

maken.284 
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Gecoördineerd rijden en volledige automatisering van rijtaken hebben de 

potentie om het vervoerssysteem revolutionair te veranderen. Deze transitie 

naar slimme en duurzame mobiliteit vergt een integrale aanpak, niet alleen 

op voertuig- of gedragsniveau, maar gecombineerd met de energietransitie 

in relatie tot ruimtelijke ontwikkelingen. Al deze facetten komen samen 

in duurzame gebiedsontwikkeling en in de Omgevingsvisie. In duurzame 

gebiedsontwikkeling ontstaat synergie tussen functies (wonen, werken, 

recreëren), ruimte, mobiliteit en de energietransitie. Voorbeelden van duur-

zame mobiliteit en logistiek zijn de duurzame mobiliteitshub aan het Utrecht-

Merwedekanaal en de emissieloze bevoorrading van binnensteden door het 

hele land. Dit maakt het mogelijk om een nieuwe balans te vinden tussen de 

gebruikswaarde (economische benutting), belevingswaarde (perspectief van 

de burger) en toekomstwaarde (ecologische duurzaamheid) van de ruimte in 

gemeente en regio.285  

Maakt de coronacrisis een trendbreuk zichtbaar? 

Door corona zijn we ons meer bewust geworden van het belang én de kwets-

baarheid van ons mobiliteitssysteem, inclusief het op orde hebben van de 

digitale mobiliteit. Sinds de pandemie is de versmelting van de woon- en 

werksituatie duidelijk zichtbaar. We werken veel meer thuis, veel gaat online 

en we hebben geleerd dat afstandsonderwijs, afgewisseld met fysieke aanwe-

zigheid, mogelijk is en dat samenkomsten van teams niet altijd fysiek hoeven 

te zijn. De effecten op mobiliteit zijn dat wij veel minder woon-werk kilometers 

zijn gaan maken, dat de ochtend- en avondspits - voor even - waren opgelost, 

dat het aantal passagiers in het openbaar vervoer flink daalde en dat we meer 

gebruikmaken van elektrische deelscooters op ritbasis. Daarbij is de herwaar-

dering van lopen en (elektrisch) fietsen, vooral in de stad, enorm vergroot.286 

De vraag is welke veranderingen in ons mobiliteitsgedrag blijvend zijn of dat 

we terugkeren naar ons gedrag van voor de coronacrisis?

Het is te vroeg om te concluderen of de coronacrisis tot een trendbreuk in 

het mobiliteitsgedrag en de keuze van modaliteiten heeft geleid. Door corona 

is het openbaar vervoer minder in trek, terwijl fietswinkels gouden tijden 

beleven en in de steden het autobezit versneld is toegenomen. In de lange 

termijn scenario’s waarop de investeringen in mobiliteit zijn gebaseerd, werd 

al rekening gehouden met een toename van het thuiswerken. Maar misschien 

is deze toename in de scenario’s onderschat. Relevante onzekerheden zijn: 

gaan mensen verder van hun werk wonen, hoe gaat de auto - die minder 

nodig is voor woon-werkverkeer - gebruikt worden, wordt de tweede auto 

weggedaan, zorgt een geringer aantal files weer voor een toename van het 

autogebruik en het aantal verplaatsingen? We weten het nog niet.287

7.2  Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen

Mobiliteit is geen doel, maar een middel om bereikbaarheidsdoelen na te 

streven. Terwijl we de nadelige gevolgen voor de leefbaarheid en veilig-

heid beperken. Het is een middel om je te verplaatsen, om elkaar te kunnen 

ontmoeten, om mee te kunnen doen aan een inclusieve samenleving en om 

je horizon te verbreden. Het gaat bij het mobiliteitsbeleid om het optimali-

seren van de mobiliteit, teneinde doelen op andere maatschappelijke thema’s 

met elkaar in balans te brengen: bereikbaarheid (van werk, scholen, winkels, 

voorzieningen, recreatiemogelijkheden, familie, vrienden en van kennissen), 

veiligheid en leefbaarheid.288 Tegelijkertijd is onze mobiliteit volop in ontwik-

keling. Willen we onze gemeenten en regio’s in de toekomst goed bereikbaar, 

leefbaar en veilig houden, dan vergt dit een brede aanpak van de mobiliteits-

opgaven.289 

Welke regionale investeringen in mobiliteit zijn wenselijk?

De grote opgave is om woningbouw en investeringen in mobiliteit in samen-

hang aan te pakken. De afgelopen decennia is het beleid geweest om te inves-
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teren in infrastructuur en mobiliteit: steeds bredere wegen en snellere treinen 

die vaker rijden, maar ook door middel van financiële prikkels (zoals het 

reiskostenforfait en belastingvoordelen voor leaseauto’s). Toch zijn we geen 

seconde eerder thuis. De tijd die dagelijks wordt besteed aan verplaatsen is al 

eeuwen gelijk. De toekomst is om met de investeringen in mobiliteit voortaan 

een zo hoog mogelijke maatschappelijke meerwaarde te realiseren, in plaats 

van louter vermindering van voertuigverliesuren. Dat dit geen dagdromen 

zijn, bewijst de A2-tunnel in Maastricht. Dit project doet zo veel meer dan 

de doorstroming bevorderen. Alleen de WOZ-waarde van de woningen in de 

omgeving is sinds de oplevering van de tunnel al met 200 miljoen euro toege-

nomen. Daarbij zijn de gezondheidsbaten (minder geluidsoverlast en minder 

fijnstof) en verbeterde toegang tot opleiding of een baan vanuit omliggende 

achterstandswijken, nog niet eens meegenomen.290 

Er ontstaat een grote variatie in mobiliteitspatronen in termen van reismo-

tieven, herkomst en bestemming, verplaatsingsketens en reisperioden. 

Toekomstige vervoerpatronen worden daardoor lastiger te voorspellen. 

Een herijking van de economische en maatschappelijke betekenis van de 

verschillende motieven van verplaatsing en een veel grotere flexibiliteit van 

de vervoerssystemen is wenselijk en noodzakelijk.291 Dit plaatst beleidsma-

kers voor ingewikkelde vraagstukken. Mede vanwege de lange doorlooptijden 

voordat plannen, besluiten en investeringen in verkeer, vervoer en mobiliteit 

zijn gerealiseerd, vraagt dit flexibiliteit tussen vraag en aanbod van infrastruc-

tuur en mobiliteit. Hierbij is maatwerk en samenwerking noodzakelijk. Niet 

alleen vanwege de complexiteit van de verschillende vraagstukken, maar ook 

om rekening te houden met de specifieke kenmerken van regio’s, gemeenten 

en locaties. Daarbij staan de vervoers- en verblijfskwaliteit centraal, evenals 

de specifieke kenmerken van inwoners en reizigers.

Vanwege de onzekere, post-corona gedragsveranderingen adviseert de Raad 

voor leefomgeving en infrastructuur (Rli) om een pas op de plaats te maken 

met de mobiliteitsinvesteringen in capaciteitsuitbreiding en de aanleg van 

nieuwe wegen. Voordat de coronacrisis toesloeg, werd al ingezet op een beter 

gebruik van onze mobiliteitsnetwerken door het bevorderen van multimo-

daal reizen naar bestemmingen (met bijvoorbeeld combinaties van deelfiets, 

deelauto en openbaar vervoer). De overheid zou sterker moeten inzetten op 

onderhoud, vervanging, modernisering en verduurzaming van bestaande 

infrastructuur.292

De verscheidenheid van regio’s in Nederland vraagt om een waaier aan hoog-

waardige collectieve vervoersoplossingen, afgestemd op de verstedelijkings-

structuur en dynamiek van de regio: een lightrailnetwerk in Zuid-Holland 

en vrijliggende busbanen die aansluiten op stations in Brabant. De wijze van 

collectieve mobiliteit wordt daarmee onderdeel van de regionale identiteit: de 

Zuid-Limburgse drielandentrein, de Zeeuwse Haltetaxi, de Dordtse waterbus 

en de Arnhemse trolleybus. Geen blauwdruk dus voor heel Nederland, maar 

maatwerk op regionaal niveau.293 En vooral modernisering en verduurzaming 

van de bestaande infrastructuur. 
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Door een combinatie van de looptijd naar een halte of fietstijd naar een 

station, het aantal en het soort vervoersmogelijkheden (bus, trein, tram, 

metro), de frequentie van de vervoersmogelijkheden en de betrouwbaar-

heid van de vervoersmogelijkheid wordt een rapportcijfer vastgesteld voor 

de ontsluiting van een gemeente per openbaar vervoer. Er zijn aanzienlijk 

verschillen in ontsluiting per openbaar vervoer per gemeente (figuur 7.1). 

De best scorende gemeenten in Nederland (score 0-10) zijn Amsterdam 

(rapportcijfer 6,1), Den Haag (6,1), Rotterdam (6,0), Diemen (5,9) en Leid-

schendam-Voorburg (5,9). Alle G40-gemeenten tezamen scoren gemiddeld 

een rapportcijfer 4,4 en alle M50-gemeenten gemiddeld een rapportcijfer 

3,3. De top-vijf G40 gemeenten zijn: Schiedam (5,6), Delft (5,2), Dordrecht 

(5,2), Groningen (5,2) en Leiden (5,2). De top-vijf M50-gemeenten zijn: Leid-

schendam-Voorburg (5,9), Rijswijk (5,8), Barendrecht (4,6), Veenendaal (4,1) en 

Soest (4,0).294  

De rol van mobiliteit in duurzame gebiedsontwikkeling

De opgave voor de korte en lange termijn is het verbeteren van de samenhang 

tussen verstedelijking, infrastructuur en mobiliteit op lokaal en regionale 

schaal. En om minder te focussen op piekbelasting, capaciteitsvergroting, 

het inperken van voertuigverliesuren en het verkorten van lengtes van files. 

In een toekomstbestendig mobiliteitssysteem staat de gebruiker centraal en 

is de impact op de leefomgeving minimaal.295 Door bundeling van woon- en 

werklocaties, door het mengen van functies en een gevarieerd aanbod van 

werk en voorzieningen kunnen per auto, fiets en openbaar vervoer méér 

banen en voorzieningen (winkels, scholen, recreatie, e.d.) bereikt worden 

binnen hetzelfde budget van tijd, geld en moeite. De bundeling van meerdere 

stedelijke functies (wonen, werken, voorzieningen, etc.) verbetert de bereik-

baarheid, leidt tot minder autogebruik, zorgt voor zorgvuldig ruimtegebruik 

en is maatschappelijk het meest doelmatig en effectief.296 Het Parijse concept 

van de vijftien minuten stad is hiervoor een krachtig beeld. Alles wat de Parij-

zenaar nodig heeft, is idealiter binnen vijftien minuten beschikbaar (inclusief 

werk en de stadswinkel van IKEA). Ook Utrecht streeft dit na en wil in 2040 

een ‘tien-minuten-stad’ zijn.297 In het bundelingsbeleid spelen overigens niet 

alleen het mobiliteits- en bereikbaarheidseffect een rol. Onderdeel van de 

afweging zijn ook de kosten, het behoud van open ruimte buiten de stad, het 

effect op groen, leefbaarheid in de stad, duurzaamheidsoplossingen, collec-

tief gebruik, innovatie en adaptiviteit.298 

Figuur 7.1 De ontsluiting van de Nederlandse gemeenten per openbaar vervoer in 
2019 (score 0-10)

Bron: CROW.databank.nl. De ontsluiting van elke gemeente per openbaar vervoer wordt uitge-
drukt in een rapportcijfer van 1 tot 10. Donkerrood < 1,8 (minimum). Oranje 2,4 tot 3,0 (midden-
positie van de rapportcijfers). Donkergroen > 3,6 (maximum). 
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Met een integrale aanpak van duurzame gebiedsontwikkeling is mobiliteit een 

middel om meerdere maatschappelijke doelen te bereiken: de versterking 

van de economische structuur, de sociale cohesie, het creëren van gelijke 

kansen en een aantrekkelijker leefomgeving. Dit vergt een integrale aanpak 

qua inhoud en proces, van beleid naar uitvoering, sectoroverstijgend, maat-

werk per gebied én kennis van zaken. De komst van de Omgevingswet en de 

omvorming van het Infrastructuurfonds naar een Mobiliteitsfonds bieden 

kansen om dat te realiseren. De strategieën om tot een betere afstemming 

te komen zijn: knooppuntontwikkeling (stedelijke ontwikkeling rond knoop-

punten van openbaar vervoer), inzetten op nabijheid van wonen en werken 

(het beter benutten van de bestaande stad), betere overstapmogelijkheden 

tussen verschillende vervoerswijzen (het versoepelen van verplaatsings-

ketens) en de inzet van instrumenten om het gedrag te beïnvloeden.299 De 

gemeenten en regio’s kunnen de bestaande OV-structuur als ruggengraat van 

een regio gebruiken waarlangs de duurzame verstedelijking (wonen, werken, 

voorzieningen) zich concentreert. Maak van deze stationsgebieden, behalve 

efficiënte overstapplaatsen (auto, fiets, OV, lopen), vooral ook aantrekke-

lijke bestemmingen waar mensen graag werken, verblijven, afspreken en 

wonen. Concentreer hier de nieuwe woningen en meng deze met bestaande 

en nieuwe voorzieningen. Ook in meer landelijke gebieden is een integrale 

benadering van leefbaarheid en bereikbaarheid noodzakelijk. Dit maakt dat 

mensen mee kunnen blijven doen. De mobiliteitshub (bij een bibliotheek 

of een sociale voorziening) is bijvoorbeeld een kansrijke voorziening om 

als verblijfs- en ontmoetingsplek de dorpskern bereikbaar en leefbaar te 

houden.300 Het eventueel veranderende post-corona mobiliteitsgedrag veran-

dert deze denk- en oplossingsrichting niet.  

Terugdringen van de dominantie van de auto

Het aantal personenauto’s van particulieren en bedrijven groeit sterker dan 

de bevolking.301 De auto blijft een dominant en gewild vervoermiddel. Maar 

met een brede blik op mobiliteit kan gekomen worden tot een evenwichtiger 

en in sommige (stedelijke) gebieden autoluwer vervoersysteem. Wat hierbij 

kan helpen, is betalen naar gebruik (niet alleen op de snelweg, maar over het 

gehele mobiliteitssyteem) inclusief het doorrekenen van nadelige milieuef-

fecten.302 Met veranderende vormen van stedelijke verdichting is het mogelijk 

om de dominantie van de auto terug te dringen.303 Dit komt de leefbaarheid, 

veiligheid en gezondheid in de gemeenten ten goede. Het terugdringen van 

de auto in autoluwe en autovrije straten past bovendien bij de vergrijzende 

bevolking. Dit kan door maatregelen als het verbod op straat parkeren, het 

verhogen van de parkeerbelasting, het ombouwen van rijstroken tot busbaan, 

fietspad of groenstrook, het knippen van onnodig doorgaande wegen.304 

Ná de coronacrisis kan men het gebruik van parkeerplaatsen voor terrassen 

continueren. Als praktisch handvat kunnen gemeenten het STOMP mobili-

teitsprincipe gebruiken (Stappen-Trappen-OV-MaaS-Privéauto).305 Met dit 

principe kan invulling worden gegeven aan duurzame mobiliteit waarin de 

mens centraal staat. STOMP onderscheidt verschillende soorten verplaat-

singen in een gebied en hanteert voor de verplaatsingen een voorkeursvolg-

orde. Door functiemenging en compactheid ontstaan beloopbare gebieden 

(Stappen). Samen met fietsen (Trappen) zorgt dit voor gezonde en schone 

verplaatsingen voor de korte afstand. Voor langere afstanden zijn fiets 

(Trappen) en OV de schone en ruimte-efficiënte vervoersmogelijkheden. 

Mobility as a Service (MaaS) kan het gebruik van de wenselijke vervoersmo-

gelijkheden vergemakkelijken en verder stimuleren.306 MaaS zorgt voor een 

slimme integratie van verplaatsingen over verschillende modaliteiten en 

daarmee hebben verplaatsingen via MaaS invloed op de verplaatsingen via S, 

T, O en P. De privéauto (P) geldt als sluitstuk in het STOMP-mobiliteitsprincipe. 

Of de gemeenten afscheid durven nemen van “het recht van de sterkste” of 

zich al zeer vooruitstrevend vinden als men een enkele winkelstraat afsluit 

voor gemotoriseerd verkeer is aan de lokale politiek.307 Maar de winst in leef-

baarheid, gezondheid en veiligheid is evident.
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De belangrijkste duurzaamheidstrends en daaruit voorvloeiende opgaven in 

dit hoofdstuk zijn:

Trends

De komende tien jaar moeten Rijk en gemeenten belangrijke stappen 
zetten om de doelstellingen in 2030 én 2050 te kunnen halen op het 
gebied van klimaatadaptatie, energietransitie en de transitie naar een 
circulaire economie.

De gemeenten slagen erin om geleidelijk de CO2-uitstoot van woningen 
terug te dringen. De beweging is er; nu moet het tempo omhoog.

Om de voortgang op het gebied van klimaatadaptatie en circulaire 
economie te kunnen monitoren, komen voor het eerst indicatoren 
beschikbaar. Voor Rijk en gemeenten zijn deze indicatoren onmisbaar om 
de voortgang te bewaken en om te kunnen bijsturen.

Opgaven

De klassieke ruimtelijke opgaven (stedelijke ontwikkeling, mobiliteit, 
natuur en landschap, ruimtelijke economie) moeten regionaal verbonden 
worden met de transitieopgaven (klimaatadaptatie, energietransitie, land-
bouwtransitie en circulaire economie).  

Bij de klimaatadaptatie, de energietransitie, de transitie naar een circu-
laire economie en de aanwending van de schaarse ruimte hebben 
gemeenten te maken met vele, zeer verschillende actoren. Het vergt 
duidelijke kaders, regelgeving, het opnieuw doordenken van de (inter)

bestuurlijke regie, meer financiële middelen en vaardigheden om opgave-
gericht met de vele partners de duurzaamheidsopgaven aan te pakken.  

Door meer ruimte te geven aan burgerinitiatieven en burgercoöperaties, 
burgers méér te betrekken bij de duurzaamheidsopgaven en burgers 
te laten delen in de opbrengsten van duurzame energie vermindert de 
polarisatie rond duurzaamheidsvraagstukken en verkleint de NIMBY-
problematiek.

In dit hoofdstuk gaan we voor elke besproken duurzaamheidstransitie 

(klimaatadaptatie, energietransitie en de transitie naar een circulaire 

economie) in kort bestek in op: 

1. De stand van zaken.

2. De governance en financiën.

3. De opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen. 

Het hoofdstuk sluiten we af met de mogelijkheden en onmogelijkheden van 

een ‘groen herstel’ ná de coronacrisis.

8.1  Klimaatadaptatie
In het VN-klimaatakkoord zijn internationale afspraken gemaakt om de 

opwarming van de aarde en alle gevolgen die dat heeft, te keren. De inter-

nationale afspraken zijn in Nederland vertaald in het Klimaatakkoord.308 Het 

akkoord is een veelomvattend plan dat een groot aantal afspraken bevat die 

de basis vormt voor één van de meest ingrijpende transities in de Neder-

landse geschiedenis. Voor een groot deel van de uitvoering staan decentrale 

overheden aan de lat.309 

8. De ingrijpende duurzaamheidstransitie
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De nationale opgaven en afspraken zijn voor de gemeenten een ontwikke-

ling die op ze afkomt, die ze niet kunnen afwenden en waar zij antwoorden 

op moeten formuleren. Om het gesprek te starten over handelingsopties, 

wie aan zet is en welke partijen bij de opgaven, kansen, denk- en oplos-

singsrichtingen betrokken zijn, bespreken we in dit hoofdstuk drie trends én 

opgaven (klimaatadaptatie, energietransitie en de transitie naar een circulaire 

economie) in drie afzonderlijke paragrafen. Tussen deze duurzaamheidstran-

sities, nationale opgaven en afzonderlijke paragrafen bestaan vele wisselwer-

kingen en samenhangen.310 De laatste paragraaf schetst het perspectief van 

“groen herstel” ná de coronacrisis. 

Stand van zaken Klimaatadaptatie
Zelfs als nu fors op de rem wordt getrapt bij de uitstoot van broeikasgassen 

valt aan klimaatverandering niet te ontkomen. De opwarming van de aarde 

gaat door, de zeespiegel blijft stijgen en neerslagpatronen veranderen. Dit 

betekent dat de wereld en Nederland zich zal moeten aanpassen

aan de verwachte veranderingen. De belangrijkste klimaatrisico’s voor Neder-

land zijn de gevolgen van temperatuurstijging311, hitte, droogte, piekbuien, 

zeespiegelstijging, en het verlies aan biodiversiteit en de verspreiding van 

ziekten en plagen. Daarmee heeft klimaatverandering effecten op vrijwel alle 

geledingen van de samenleving en brengt onder andere opgaven met zich 

mee voor de waterveiligheid, de zoetwatervoorziening, de gezondheid, het 

stedelijk gebied, de vitale infrastructuur (elektriciteit, ICT, transport), de land-

bouw312, de industrie, het toerisme en de natuur.

Op regionaal en lokaal niveau zijn de gevolgen van klimaatverandering onze-

kerder dan de verwachte, gemiddelde uitkomsten voor de aarde, Europa 

en Nederland als geheel. De gevolgen zijn namelijk sterk afhankelijk van de 

ligging, lokale en regionale kenmerken van de economie (type industrie en 

landbouw), de fysisch-geografische kenmerken (hogere zandgronden, laag-

veengebied, rivierengebied, zeekleigebied, e.d.), de landschapstypologie, de 

beschermde gebieden, de kritische stikstofdepositie in natuurgebieden, het 

overstromingsgevaar en de maximale waterdiepte bij overstroming, de inrich-

ting van het stedelijk gebied (infrastructuur, binnenwateren, hittestress) en 

de kenmerken en aard van het cultureel erfgoed. Daarmee is elke gemeente 

en elke regio uniek en moet elke gemeente en elke regio - met de vele lokale, 

regionale en nationale actoren -  tot een eigen klimaatadaptatiebeleid komen. 

Governance en financiën Klimaatadaptatie
Het klimaatadaptatiebeleid, de Nationale Klimaatadaptatie Strategie (NAS) en 

het Deltaprogramma beogen om de gevolgen en risico’s van klimaatverande-

ring voor de economie, bevolking, gezondheid, infrastructuur, ecosystemen, 

veiligheid en cultuurhistorie te beperken en om in 2050 een klimaatbe-

stendig Nederland gerealiseerd te hebben. Nederland kan klimaatbestendig 

en waterrobuust worden door de regionale opgaven te verbinden met het 

verminderen van de bodemdaling, de transitie naar duurzame landbouw, de 

energietransitie en de woningbouwopgave.313 Daarmee is klimaatadaptatie 

geen beleidsterrein op zichzelf. Het is veel meer een opgave die dwars door 

vele andere beleidsterreinen loopt. Elk departement, elke provincie en elke 

gemeente is zelf verantwoordelijk voor het integreren van de klimaatadap-

tatie-opgave in haar beleid, aanleg, beheer en onderhoud.

De organisatie van het klimaatadaptatiebeleid is complex. Er zijn vele partijen 

bij betrokken: vijf ministeries, twaalf provincies, 25 veiligheidsregio’s, 22 water-

schappen, 352 gemeenten, private sectoren en bedrijven (landbouw, industrie, 

transport, banken, verzekeraars), maatschappelijke organisaties (woningbouw, 

Rijkswaterstaat, beheer natuur en landschap, zorginstellingen) en burgers 

(adaptatie in huis en tuin). Het gaat om veel sectoren en de bestuurlijke orga-

nisatie is een complexe puzzel van veelal overlappende gebiedseenheden. 

Daarbij komt dat veel kennis nog niet beschikbaar is. Er is nog veel onzeker 

over hoe het klimaat zich zal ontwikkelen, over de relevante sociaalecono-

mische ontwikkelingen in brede zin en over de uiteindelijke effecten van het 

klimaatadaptatiebeleid. Wij staan nog maar het begin om met een goed geor-
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ganiseerde stroom informatie alle partijen de inzichten te verschaffen over 

de klimaatrisico’s, de gevolgen van de klimaatverandering en de effecten van 

het klimaatadaptatiebeleid. Zodat vragen beantwoord kunnen worden als: 

welk beleid is er nodig, is het beleid en zijn de maatregelen effectief, komen de 

gestelde doelen binnen bereik, waar en hoe moet er worden bijgestuurd?314 

In algemene zin tonen verschillende onderzoeken aan dat een ambitieus 

klimaatbeleid en een beleid dat niet lang wordt uitgesteld het hoogste rende-

ment heeft. De totale investeringskosten van het Parijse klimaatverdrag 

zijn bijvoorbeeld slechts 20 procent van de mogelijke economische scha-

depost van klimaatverandering. De kosten van niets-doen zijn over dertig 

jaar geraamd op tussen de 49 en 124 miljard euro. Daarin zijn ‘lastig kwantifi-

ceerbare schade’ (zoals de mogelijkheid van menselijke migratiestromen of 

schade aan ecosystemen) nog niet eens meegenomen.315 

Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen
De gemeenten en waterschappen doen al veel om wateroverlasten tegen te 

gaan. Het is een no-regret mogelijkheid om hierin door en verder te gaan met 

waterbergingen, meer groen in de stad, groene daken, wadi’s, steenbreuk, et 

cetera. Dit komt ook de leefbaarheid ten goede. Met lokale uitvoeringspro-

gramma’s kunnen de meest kosteneffectieve maatregelen worden gekozen. 

Soms is een schot voor een woning voldoende om waterschade te voorkomen 

of kan het voldoende zijn om bruggen nat te houden tijdens een warme peri-

ode.316 De gemeenten en regio’s kunnen de leerervaringen van de City Deal 

Klimaatadaptatie gebruiken. De Roadmap Klimaatrobuuste gebiedsontwik-

keling helpt om veel meer aandacht te besteden aan het verminderen van 

hittestress, de vitale infrastructuur, gezondheid, het buitengebied. En vooral 

om systematisch aandacht te besteden aan maatregelen die de gevolgen van 

klimaatverandering verminderen, zoals in beleidsagenda’s, ontwikkelings-

projecten, gebiedsontwikkelingen en reguliere onderhouds- en beheerspro-

gramma’s. Zo kan de 100 miljard euro die de komende jaren geïnvesteerd 

gaat worden in de ruimtelijke inrichting van Nederland (ongeveer € 50 miljard 

in woningen en ongeveer € 45 miljard in de bereikbaarheid van grote steden) 

beter benut worden om tegelijkertijd méér stappen te zetten in de richting 

van klimaatadaptatie, circulaire economie en energietransitie.317

8.2  Energietransitie

Stand van zaken
De internationale en nationale afspraken zijn dat Nederland de hoeveel-

heid CO
2
 in 2030 met 55 procent zal reduceren ten opzichte van 1990 en in 

2050 (netto)klimaatneutraliteit bereikt zal hebben. Elke sector (gebouwde 

omgeving, verkeer en vervoer, industrie, energie, afval en water en landbouw, 

bosbouw en visserij) moet hierin een bijdrage leveren. De gemeenten hebben 

een belangrijke rol in de energietransitie in de Gebouwde Omgeving. De 

Gebouwde Omgeving is goed voor circa 40 procent van het totale energiever-

bruik in Nederland. In de Gebouwde Omgeving wordt vooral aardgas verbruikt 

(direct voor verwarming en indirect voor elektriciteitsopwekking). Met het 

Programma Aardgasvrije Wijken (PAW) wordt ingezet op verduurzaming van 

de warmtevoorziening in de gebouwde omgeving

Het Klimaatakkoord voorziet erin dat over tien jaar 1½ miljoen woningen van 

het gasnet zijn afgesloten. In 2050 moeten alle bijna negen miljoen huizen 

en andere gebouwen in Nederland aardgasvrij zijn. Van 2018 tot 2028 wil de 

regering met het PAW zo’n 50.000 woningen gasvrij maken. Uit de voorge-

dragen 74 wijken door de gemeenten zijn in de eerste ronde 27 gemeenten 

geselecteerd. Een jaar later - eind 2019 - zouden 2.000 huizen gasvrij moeten 

zijn. Op deze wijze en in dit tempo zou van de proefprojecten een leereffect 

uitgaan en kunnen de proefwijken een vliegwiel worden voor de aanpak op 

grotere schaal om wijkgericht van het gas af te gaan. Inclusief de tweede 

ronde zijn nu bijna 150 voorstellen gedaan en zijn er 46 wijken/gemeenten 

geselecteerd. Het tussendoel is dat in 2030 één van de vijf woningen in 

Nederland van het aardgas af is.
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Dit bleek te ambitieus. Twee jaar na de start zijn pas in vier van de 27 proef-

wijken en -dorpen uit de eerste ronde 206 huizen aardgasvrij gemaakt. 

Breed groeit de twijfel of het nagestreefde tempo haalbaar is. Bij de eerste 

veertien wijken zijn de volgende structurele problemen duidelijk geworden: 

vertragend werkende wetgeving, gebrek aan kennis en tijd bij gemeenten en 

bewoners, en onvoldoende financiële middelen bij gemeenten. Het organi-

seren van de participatie en het vergroten van het kennisniveau van huurders 

en woningeigenaren, zodat zij effectief mee kunnen praten en denken, kost 

tijd. Omdat bovendien woningen in grote mate van elkaar verschillen, evenals 

de mogelijkheden en bereidheid van bewoners om aan de verduurzaming 

van hun huizen mee te doen, is de energietransitie op wijkniveau maatwerk 

en zijn de ervaringen lastig elders toe te passen en op te schalen. Verder 

ontbreekt landelijk beleid over hoe kosten en (financiële) risico’s verdeeld 

moeten worden over deelnemende partijen (gemeenten, bewoners en 

energieleveranciers). Daarmee lijkt elke wijk en elk dorp het wiel te moeten 

uitvinden. Dit vermindert de leer- en opschalingsmogelijkheden, vergroot de 

benodigde investeringen en daarmee komen gemeenten geld tekort om de 

verduurzamingprojecten af te ronden.318 

Van het finale gebruik is het percentage hernieuwbare energie (hernieuw-

bare warmte [exclusief hernieuwbare warmte uit groen gas] en zonnestroom 

‘achter de meter’) 8,5 procent van het totale energieverbruik in Nederland.319 

In Nederland, tussen de G40-gemeenten en tussen de M50-gemeenten zijn 

er belangrijke verschillen (tabel 8.1). Van de elektriciteit wordt in Nederland 

in 2019 gemiddeld 20 procent hernieuwbaar opgewekt. Ook hierin zijn er 

belangrijke verschillen tussen de gemeenten.320 Vele gemeenten moeten 

de komende jaren nog belangrijke stappen zetten in het verhogen van het 

aandeel duurzame warmte en elektriciteit. 

Tabel 8.1   Percentage hernieuwbare energie van het totale energiegebruik in 2019  
als eindgebruik

Regio Percentage 
(gemiddeld)

Minimum Maximum

Nederland 8,5% 1,5% (Zaltbommel) 99,0% (Zeewolde)

G40-gemeenten 7,9% 3,2% (Gouda) 35,9% (Alkmaar)

M50-gemeenten 6,6% 2,0% (Roermond) 37,2% (Dronten)

Bron: Rijkswaterstaat, Klimaatmonitor, Dashboard ‘hernieuwbare energie’. 

De afgelopen negen jaar is het percentage hernieuwbare energie spectacu-

lair gestegen. Gemiddeld in Nederland met 150 procent, gemiddeld in alle 

M50-gemeenten met 167 procent en gemiddeld in alle G40-gemeenten met 

171 procent. Deze sterke toename van 2010 tot 2019 vertoont een grote vari-

atie: van 29 procent in Hengelo tot 836 procent in Kampen.321  

Door de sterke toename van het aandeel hernieuwbare energie reduceert 

geleidelijk de CO
2
-uitstoot van de woningen per gemeente. Van 2011 tot en 

met 2019 daalt de CO
2
-uitstoot van alle Nederlandse woningen met gemiddeld 

1,8 procent per jaar, van alle woningen in de G40-gemeenten met gemiddeld 

1,9 procent per jaar en van alle woningen in de M50 gemeenten met gemid-

deld 2,1 procent per jaar. Er zijn belangrijke verschillen tussen de gemeenten. 

Van 2011 tot en met 2019 een afname van de CO
2
-uitstoot van woningen van 

40,4 procent in de M50-gemeente Doetinchem (een gemiddelde jaarlijkse 

afname van 6,3 procent) en een afname van 5,9 procent in de G40-gemeente 

Groningen (een gemiddelde jaarlijkse afname van 0,8 procent) (figuur 8.1). Ook 

in de CO
2
-uitstoot per woning zijn de verschillen aanzienlijk tussen de G40- en 

M50-gemeenten. Van 4,2 ton CO
2
 per woning in de M50-gemeente Lochem 

tot 2,5 ton per woning in de G40-gemeente Delft. Gemiddeld is de CO
2
-uitstoot 

per woning in alle G40-gemeenten 3,1 ton per woning, 3,2 ton per woning in 

Nederland en 3,5 ton per woning in gemiddeld alle M50-gemeenten. 
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Governance en financiën Energietransitie
Gemeenten, provincies en waterschappen hebben een centrale rol bij de 

uitvoering van verschillende klimaatafspraken, in het bijzonder betreffende 

de afspraken aan de sectortafels Elektriciteit en Gebouwde Omgeving. Met 

Regionale Energiestrategieën (RES) wordt ingezet op de verduurzaming van 

de elektriciteitsproductie, met het Programma Aardgasvrije Wijken (PAW) op 

verduurzaming van de warmtevoorziening in de gebouwde omgeving, met de 

Versterkte Uitvoering Energiebesparingsplicht (VUE) op de energiebesparing 

bij bedrijven en instellingen en met de afspraak uit het Klimaatakkoord op de 

verduurzaming van de mobiliteit. In de Regionale Energiestrategieën (RES) 

werken de gemeenten samen met vele partijen in dertig regio’s in het land. 

Hiermee is de RES ook een praktijkproef voor de decentrale overheden om 

samen te werken als één overheid.322 Toch zijn nog aanzienlijke verbeteringen 

noodzakelijk in de opgavegerichte samenwerking aan de energietransitie. 

De ervaring leert dat in deze opgavegerichte samenwerking in vele regio’s 

de volgende verbeteringen mogelijk zijn: er is nog te weinig sprake van een 

integrale belangenafweging met andere grote opgaven in de fysieke leefom-

geving. Vooral de kleinere gemeenten hebben beperkte capaciteit, kennis en 

kunde om hun regierol goed in te kunnen vullen en het financiële instrumen-

tarium is te gering om de warmtetransitie in de gebouwde omgeving van de 

grond te krijgen.323

Het ontbreekt vooralsnog aan goede financieringsconstructies om de markt 

en individuele burgers op grote schaal te stimuleren tot investeringen in de 

energie- en warmtetransitie. Weliswaar zijn er voor huizenbezitters, organi-

saties en bedrijven diverse subsidies om de energietransitie te stimuleren. 

En voor de tientallen proeftuinen aardgasvrije wijken van het Interbestuur-

lijke Programma Aardgasvrije Wijken stelt het Rijk in totaal 435 miljoen euro 

beschikbaar tot 2028. Maar voor de transitie naar een nieuw energiesysteem 

zijn de komende veertig jaar jaarlijks additionele investeringen nodig van 

ongeveer 10 miljard euro. Deze benodigde additionele investeringen komen 

bovenop de jaarlijkse vervangingsinvesteringen van het huidige energie-

systeem van 10 miljard euro (deze investeringen kunnen ook aangewend 

worden voor het nieuwe energiesysteem zonder meerkosten voor burgers 

en bedrijven).324 Ook dienen de gemeenten, provincies en waterschappen de 

komende drie jaar (2022-2024) met 1,8 miljard euro bekostigd te worden om 

de extra taken uit te kunnen voeren die uit het Klimaatakkoord voortvloeien. 

Het leeuwendeel (bijna € 1,6 miljard) is de komende drie jaar alleen al nodig 

voor de uitvoeringslasten van gemeenten.325 Zelfs als de extra financiële 

middelen beschikbaar komen, dan is het knelpunt van de human resources 

nog niet een twee drie opgelost. Tot nu toe stagneert de energietransitie ook 

door de tekortschietende capaciteit, en soms ook kennis, bij installateurs, 

aannemers, adviseurs en gemeenten. 

Figuur 8.1  Reductie CO
2
-uitstoot woningen van 2019 t.o.v. 2011 in procenten in de 

G40- en M50-gemeenten, slechtste vijf gemeenten, beste vijf gemeenten, gemiddeld 
alle G40-gemeenten, alle M50-gemeenten en gemiddeld Nederland

Bron: Rijkswaterstaat, Klimaatmonitor, Dashboard CO
2
 Uitstoot (bewerking Platform31).
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Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen
De Rijksoverheid is in eerste instantie aan zet om conclusies te verbinden aan 

het Urgenda-vonnis, de verhoogde EU-ambitie om in 2030 een CO
2
-reductie 

van ten minste 55 procent te bereiken ten opzichte van 1990 en om invulling 

te geven aan de Green Deal. Voor de gebouwde omgeving worden voor de 

kabinetsformatie de oplossingsrichtingen aangereikt: normeren van emis-

sies in de bestaande bouw, zodat er duidelijkheid is voor burgers en bedrijven 

(bijvoorbeeld via minimumeisen voor woningisolatie en warmte-installaties), 

betere beprijzing van het gebruik van aardgas en extra subsidiemiddelen om 

beter te kunnen sturen op het doel van ‘woonlastenneutraliteit’. Zelfs met een 

minder hard gedefinieerd doel, zoals bijvoorbeeld ‘betaalbaarheid’, zijn extra 

middelen nodig om dit doel te kunnen bereiken.326

Zorg naast de doelstellingen van het Klimaatakkoord voor duidelijke geza-

menlijke doelen en beelden om te voorkomen dat de benodigde maatregelen 

te gefragmenteerd, te sectoraal en onvoldoende gecoördineerd worden 

aangepakt. Verklein daarnaast de gemiste kansen en verminder de tegen-

strijdige prikkels. Zo is er is vanuit het ministerie van Economische Zaken en 

Klimaat niet gestuurd om in de Regionale Energiestrategieën de verbinding te 

leggen met klimaatadaptatie en/of de transitie naar een circulaire economie. 

Terwijl restwarmte beter benut kan worden als deze niet langer afkomstig is 

van afvalverbrandingsinstallaties. De mogelijkheden om duurzame energie 

op bedrijfsterreinen op te wekken, is niet meegenomen, omdat ‘industrie-

terreinen’ was toebedeeld aan de industrietafel. Boeren die hun schuren, 

stallen en bedrijfsgebouwen volleggen met zonnepanelen worden gezien als 

‘energiebedrijf’ in plaats van boerenbedrijf; hierdoor vallen zij in een andere 

btw-box, lopen zij sommige subsidies mis en kunnen zij productierechten 

verliezen.327 Ook de prikkels om te komen tot een duurzaam voedselsysteem 

(LNV) en tot duurzame consumptie (VWS) zijn gefragmenteerd en onvol-

doende richtinggevend.328 

Tot nu toe is de RES-aanpak ook geen wervend toekomstverhaal dat kan 

zorgen voor draagvlak in de wijken en de buurten van Nederland.329 Er is 

behoefte aan verhelderende en aansprekende scenario’s, verhalen en 

verbeeldingen van de toekomst. De watersector deed dit al in het vorm van 

het inspirerende project ‘Groenblauwe’.330 Ook voor het Programma Aardgas-

vrije wijken concludeerde Co Verdaas dat je zonder goed verhaal niemand 

meekrijgt.331

Maatschappelijke acceptatie is voorwaardelijk voor een succesvolle transitie. 

De betrokkenheid van burgers is hiervoor cruciaal, evenals de verdeling van 

de lasten tussen burgers en bedrijven en tussen de burgers onderling.332 Om 

draagvlak te verwerven, kan meer gebruik gemaakt worden van burgerbegro-

tingen, burgerfora en kunnen inwoners beloond worden voor hun betrokken-

heid bij de besluitvorming en afwegingen. Ook kan meer gewerkt worden met 

ontwerpstudio’s waarin wenselijke toekomstbeelden worden gemaakt om 

het gesprek te verdiepen en te verrijken.333 De nieuwe Omgevingswet biedt 

gemeenten de mogelijkheid om eigen lokale normen te stellen én om initia-
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tiefnemers te verbinden met belanghebbenden. Hierdoor kan beter worden 

afgedwongen dat het eigenaarschap van nieuwe energiebronnen (vooral 

windmolens op land) met omwonenden wordt gedeeld.334 Dit bevordert de 

acceptatie van projecten voor duurzame energieopwekking. 

Er ontstaan ook steeds meer initiatieven van bewoners die zelf een actieve rol 

willen spelen. In 2020 waren in Nederland minstens 77 bewonersinitiatieven 

bezig met concrete plannen voor een warmteproject, waarvan de overgrote 

meerderheid zich richt op de kansen voor een lokaal warmtenet. Bewonersi-

nitiatieven voor lokale warmtenetten, zonder betrokkenheid van de grote 

fossiele energiebedrijven, halen onder andere hun inspiratie uit Denemarken. 

Daar liggen overal lokale warmtenetten, waarvan 36 procent in bezit is van 

burgercoöperaties. Warmtenetten gevoed met lage temperatuur warm water 

uit de bodem, het riool of de sloot, of door gebruik te maken van groen gas of 

waterstof, of door gebruik te maken van warmtepompen met groene stroom 

uit eigen windmolen en zonnepark.335 Om de regierol van de gemeente en 

het initiatief van bewoners goed op elkaar te laten aansluiten, is het cruciaal 

om te investeren in een langdurige relatie met veel vertrouwen. Omdat 

een groot deel van de bewoners niet staat te springen om nieuwe warmte 

is het van belang om de transitie te verbinden met de andere thema’s in de 

wijk (zeggenschap over de eigen leefomgeving, tarieven, duurzaamheid en 

service, versterken sociale cohesie, veiligheid, verminderen energie-armoede, 

e.d.). Gemeente en bewoners hebben elkaar hard nodig om de warmtepro-

jecten van de grond te krijgen. Veel gemeenten zijn enthousiast over bewo-

nersinitiatieven en ondersteunen ze graag. Toch blijkt het in de praktijk vaak 

een uitdaging voor een initiatief om een duidelijke en gelijkwaardige positie 

te krijgen in het lokaal beleid. Draagvlak en een constructieve houding van 

de inwoners komen tot stand door goed luisterende ambtenaren, waardering 

voor de verschillende perspectieven, serieus genomen worden en eerlijke 

procedures. Als burgers een participatief proces als open en eerlijk ervaren, 

draagt het bij aan het vertrouwen in de gemeente en aan draagvlak voor 

beleid. Het is voor gemeenten zinvol om méér aandacht te besteden aan 

de manier waarop burgers, bewonersinitiatieven en ambtenaren met elkaar 

praten, om méér te focussen op het proces en minder op de uitkomsten.336 

8.3  Transitie naar een circulaire economie

Stand van zaken
In Nederland zijn de internationale afspraken vertaald in de nationale opgave 

om vóór 2050 een volledig circulaire economie te realiseren in Nederland. 

Met als tussendoelstelling om 50 procent minder gebruik te maken van mine-

rale, fossiele en metalen primaire grondstoffen in 2030. Verschillende grond-

stoffentrends gaan niet de goede kant op en het tussendoel is nog ver weg. 

Alhoewel de efficiëntie in het gebruik van grondstoffen is toegenomen, is het 

totale grondstoffengebruik nauwelijks veranderd. Zes van de zeven nationale 

doelen voor afval worden naar verwachting niet gehaald.
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Omdat de effecten van meer circulair produceren en consumeren vaak lange 

tijd op zich laten wachten, kan ook gekeken worden naar het aantal circulaire 

bedrijven en het aantal nieuwe circulaire initiatieven. Ook daaruit kan gecon-

cludeerd worden dat wij nog maar aan het prille begin staan van de transitie 

naar een circulaire economie. Er zijn nog vele betekenisvolle extra stappen 

nodig om te komen tot een versnelde overgang naar een volwaardige circu-

laire economie. Er zijn ongeveer 85.000 circulaire activiteiten, waar circa 

420.000 banen mee gemoeid zijn. Omdat deze activiteiten al lang bestaan 

(reparatie van fietsen en auto’s of verkoop via Marktplaats) worden ze vaak 

niet als circulair gezien. Bij deze inventarisatie zijn 1.500 nieuwe circulaire 

initiatieven getraceerd. Dit zijn innovatieve ontwerpen, zoals een modulaire 

koptelefoon of Fairphone, speelgoed van rietsuikerresten of vloerkleden van 

gerecycled polyester. Of het zijn innovatieve businessmodellen, zoals deelplat-

formen of abonnementen op een fiets, wasmachine of verlichting. Ook een 

fietspad van gerecycled plastic is gemaakt met een innovatieve technologie. 

Sommige circulaire activiteiten zijn gekoppeld aan andere doelen, zoals de 

klimaat- of woningbouwopgave of een sociaal doel. Zo zijn er kleine verplaats-

bare modulaire woningen, die ook leiden tot minder CO
2
-uitstoot, en zetten 

kringloopwinkels en de Verspillingsfabriek ook in op werk voor sociaal kwets-

bare groepen. Het begin is er - ook met het gaan monitoren van circulaire 

activiteiten en stromen - maar er is veel meer nodig, dan de circa 1.500 nieuwe 

circulaire initiatieven om het doel ‘Nederland circulair in 2050’ te halen.337    

Governance en Financiën van de transitie naar een circulaire 
economie
Afhankelijk van de grondstof, halffabricaat, product of dienst zijn er vele 

actoren in binnen- en buitenland betrokken bij de transitie naar een meer 

circulaire keten. De overheid is slechts één van de actoren in een complex 

systeem. De financiering van de transitie naar een circulaire economie schiet 

op vele punten tekort. Milieuschade wordt niet beprijsd waardoor de primaire 

grondstoffen te goedkoop zijn, de prijs van recyclaat te hoog, de kwaliteit te 

laag en het volume te gering. Ook het verbranden van afval is in het huidige 

systeem goedkoper, dan recyclen. Circulaire verdienmodellen komen moeilijk 

van de grond door een gebrek aan risicofinanciering, onbenutte schaalvoor-

delen, informatie- en imagoproblemen en hoge transactiekosten. De schade 

beperken van dergelijk marktfalen met regelgeving, beprijzing, subsidiëring 

en/of voorlichting is een belangrijke taak voor de Rijksoverheid. De financie-

ringskloof om de circulaire initiatieven het licht te doen zien, ligt tussen de 

360 miljoen euro en 1,7 miljard euro. Ongeveer 60 procent van de financie-

ringsbehoefte. 338

Opgaven, kansen, denk- en oplossingsrichtingen
	– Zowel de Rijksoverheid als de gemeenten kunnen diverse maatregelen 

nemen om een impuls te geven aan de transitie naar een circulaire 

economie:

	– bied ruimte, stimuleer het hergebruik van bouwafval, ontwikkel met de 

regiogemeenten grondstoffenrotondes en benoem ketenregisseurs;

	– zet in op een vorm van recycling waarbij het product na verwerking 

dezelfde of zelfs een betere kwaliteit heeft (upcycling) en verminder 

de vorm van recycling waarbij kwaliteitsverlies optreedt en producten 

omgezet worden in minder waardevolle producten (downcycling);339

	– hanteer intern en bij de aanbesteding betekenisvolle CO
2
-prijzen om meer 

circulair in te kopen; dit stimuleert veel meer duurzame aanbiedingen van 

o.a. aannemers in de grond-, weg- en waterbouw en stimuleert het gebruik 

van betonrecyclaat;  

	– stimuleer innovatie, bevorder ondernemerschap, daag ondernemers uit, 

tender gewenste maatschappelijke, circulaire oplossingen (afzien van 

producten of producten intensiever gebruiken, producten efficiënter 

fabriceren of efficiënter maken in het gebruik, producten hergebruiken, 

productonderdelen repareren, reviseren en hergebruiken, producten 

delen, leasen en het circulair ontwerpen van producten);

	– ruim belemmerende wet- en regelgeving op (normen, certificering, aanbe-

stedingsleidraden) en bestrijd opvattingen, gewoontes en procedures die 

circulaire producten en diensten op achterstand zetten;
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	– breng circulair dicht bij de mensen; initiatieven die circulair en lokale en 

sociale doelen combineren staan dicht bij mensen, want ze verschaffen 

een oplossing voor problemen die burgers direct ervaren;

	– stimuleer kortere en duurzame ketens;340

	– combineer circulair met andere doelen, zoals de klimaatopgave, de ener-

gietransitie en het nastreven van andere maatschappelijke doelen.341

8.4  Groen herstel

De Nederlandse economie is in de periode 2000-2015 ‘groener’ geworden.342 

Toch scoort Nederland ten opzichte van andere Europese landen laag op de 

vergroening van de economie. Ondanks dat al jaren gesproken wordt over 

de vergroening van de economie zijn grote stappen tot nu toe achterwege 

gebleven. Van de bedrijven die onder het Europese ETS-systeem vallen, pres-

teert slechts 8 procent boven het emissiebenchmarkniveau en 92 procent 

onder benchmarkniveau. Het grootste deel van de Nederlandse industrie - 

vooral in de chemische industrie, raffinaderijen en metaalindustrie - is minder 

CO
2
-efficiënt dan hun schonere internationale concurrenten.343

Sinds de coronacrisis zijn vele adviezen en pleidooien verschenen om met 

een ‘groen herstel’ versneld uit de crisis te komen en om structurele zwak-

heden van de Nederlandse economie aan te pakken. Toch weet Nederland 

deze adviezen en pleidooien nog slecht om te zetten in concrete besluiten 

en acties.344 Met een ‘groen herstel’ kan aangesloten worden bij de Euro-

pese Green Deal en het Europese herstelpakket Next Generation EU van 750 

miljard euro en het Nationaal Groeifonds van 20 miljard euro. De subsidies en 

leningen uit het Europees Herstelfonds worden voor meer dan 37 procent 

gericht op groene initiatieven. Ook het Nationaal Groeifonds richt zich in 

belangrijke mate op het versterken van onderzoeks- en innovatie-ecosys-

temen, het benutten van de klimaat- en energietransitie en de transities naar 

een circulaire economie en kringlooplandbouw. 

Op regionaal en lokaal niveau zijn er volop plannen om hierbij aan te sluiten. 

Zo zet het provinciale herstelplan regionale economie zwaar in op een 

groen herstelplan. Omdat de energietransitie stagneert door onder andere 

een gebrek aan voldoende goed opgeleid personeel, wordt het herstelplan 

ingebed in een stevige Human Capital Agenda.345 Provincies, steden en 

regiogemeenten gaan op regionaal niveau de vier duurzaamheidsopgaven 

(energietransitie, voedseltransitie, transitie naar een circulaire economie, 

klimaatadaptatie) aanpakken en met elkaar verbinden én aansluiten bij de 

specifieke regionale kenmerken en opgaven (economie, arbeidsmarkt, leef-

baarheid, woningbouw, toerisme, of landschappelijke kwaliteit).346

Ook het bedrijfsleven ziet de komende vier jaar als cruciaal voor de verduur-

zaming. De industrie- en energiesector roept de overheid op tot het maken 

van heldere beleidskeuzes (bindt ons aan de mast!).347 Alleen dan kan de 

verduurzaming van de Nederlandse industrie slagen. Tegelijkertijd wordt 

opgemerkt dat er “meer dan honderd projecten met een investeringswaarde 

van tientallen miljarden euro’s” klaarliggen. Van CO
2
-opslag in Rotterdam, tot 

het maken van groene waterstof met stroom afkomstig van windparken op 

zee”.348 Om de grote investeringen te kunnen doen, heeft het bedrijfsleven 

langjarige zekerheid nodig, dienen de randvoorwaarden (op het gebied van 

regelgeving en infrastructuur) op orde te zijn en moeten belemmeringen - 

zoals de stikstofruimte - zijn opgelost. 

Als Nederlandse bedrijven, maatschappelijke organisaties, provincies, 

gemeenten, energiecoöperaties, burgerinitiatieven de kansen van de Green 

Deal en het Nationaal Groeifonds weten te benutten en de vele visies en 

plannen (Klimaatakkoord, circulaire doelstellingen, kringlooplandbouw, 

klimaataanbod van industrietop) vertalen naar concrete besluiten, acties en 

investeringen dan is er de facto sprake van een “groen herstel”.

Herstel en perspectief in tijden van transitie / De ingrijpende duurzaamheidstransitie



94Inhoud Inleiding Bestuur en 
samenspel

Herstel en 
perspectief

Economisch 
herstel

Inclusieve 
gemeente VeiligheidDemografie MobiliteitRuimte

en wonen Duurzaamheid

9 Herstel, ontwikkeling, perspectief

Herstel en perspectief in tijden van transitie / Herstel, ontwikkeling, perspectief



95Inhoud Inleiding Bestuur en 
samenspel

Herstel en 
perspectief

Economisch 
herstel

Inclusieve 
gemeente VeiligheidDemografie MobiliteitRuimte

en wonen Duurzaamheid

Inleiding 
De voorafgaande hoofdstukken vatten de trends, ontwikkelingen, opgaven, 

kansen, denk- en oplossingsrichtingen langs acht thema’s beknopt samen. In 

alle hoofdstukken komen diverse handelingsperspectieven naar voren waar-

over de lokale politieke partijen en besturen kunnen nadenken en in overleg 

keuzes in kunnen maken. Daarbij is het streven niet geweest om volledig en 

uitputtend te zijn in de mogelijke handelingsperspectieven. Na de gemeen-

teraadsverkiezingen in maart 2022 zullen in alle afzonderlijke bestuurs- en 

coalitieakkoorden eigen keuzes gemaakt worden en eigen prioriteiten zicht-

baar worden. Maar dat de nieuwe besturen moeten kiezen en handelen, is 

zonneklaar. Kiezen, prioriteren en handelen, omdat er iets te kiezen is, de 

grote maatschappelijke opgaven daarom vragen, omdat de coronacrisis al 

langer bestaande vraagstukken heeft vergroot en omdat met een herstel- 

agenda perspectief geboden kan worden aan de inwoners. 

Handelen met betekenis voor de burger

De afgelopen jaren zijn overheidsdiensten steeds meer als een product 

gedefinieerd met burgers als klant of consument. Risico’s rondom inkomen, 

opleiding, werk en gezondheid werden meer dan voordien gekoppeld aan 

individuele verantwoordelijkheid én keuzevrijheid. Dit leidde tot technisch 

gedetailleerde, maar complexe voorzieningen waar niet iedereen zijn weg in 

weet. En tot wettelijke regelingen, procedures en protocollen die ingegeven 

zijn door achterdocht en waarin de menselijke maat verloren is gegaan. 

De rode draad van de Sustainable Development Goals (SDG’s) is: ‘Laat 

niemand achter.’349 Terwijl dat vanwege technologische ontwikkelingen 

en ontwikkelingen op de arbeidsmarkt en in de leefomgeving, en door 

persoonskenmerken wél dreigt. Door de coronacrisis zijn bepaalde bevol-

kingsgroepen, sectoren en wijken onevenredig hard geraakt.350 Ondanks alle 

steunmaatregelen worden deze bevolkingsgroepen getroffen door onder 

andere (jeugd)werkloosheid, bestaansonzekerheid, onderwijsachterstanden, 

schuldenopbouw, fysieke en mentale gezondheidsklachten, onveiligheid en 

eenzaamheid. De negatieve gevolgen hiervan zijn groot.351 De toenemende 

kansenongelijkheid wordt ook wel betiteld als dé sociale kwestie van deze tijd. 

Voor de gemeenten is het een opgave om hun inspanningen zeer precies te 

richten op de meest kwetsbare inwoners en wijken. Dit kunnen de zestien 

meest kwetsbare wijken zijn uit het manifest van de burgemeesters. Of de 

bewoners die niet zelfredzaam zijn en de digitalisering niet snappen.352 Of de 

inwoners met langdurige schulden waar zij niet uit kunnen komen. Of de huis-

vesting van bijzondere aandachtsgroepen.353 Ook de beleidsinstrumenten 

kunnen zeer gericht ingezet worden. De re-integratiebudgetten kunnen 

bijvoorbeeld vooral ingezet worden voor inwoners met de grootste afstand 

tot de arbeidsmarkt. Een intensieve, geïntegreerde maatwerkaanpak in het 

sociaal domein kan focussen op de één tot vier procent van alle huishoudens 

die meerdere, gestapelde problemen hebben. Hoe dan ook gedefinieerd, op 

deze wijze kan zéér gericht voor de meest kwetsbaren de kansenongelijk-

heid en toenemende kansenongelijkheid het beste bestreden worden. Dit is 

tevens waarschijnlijk ook het meest effectief om de groeiende kloof tussen 

overheid en burger te bestrijden.354

9. Herstel, ontwikkeling, perspectief
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Handelen in de regio

In elk themahoofdstuk komen diverse opgaven aan de orde die grensover-

schrijdend zijn en om regionale samenwerking tussen gemeenten vragen. De 

literatuur maakt duidelijk dat goede regionale samenwerking, afstemming en 

coördinatie aanzienlijke winst kan opleveren. Winst in het effectiever en doel-

matiger oppakken van de regionale maatschappelijke opgaven, betere econo-

mische resultaten, hogere economische groei en welvaartswinst. En dat jaar 

in, jaar uit.355 Regionale samenwerking vergroot ook de mogelijkheden om 

te leren en te experimenteren. De leerervaringen van experimenten, pilots, 

innovatieve interventies en nieuwe vormen van samenwerking kunnen in de 

regionale samenwerking op systematische wijze voor alle actoren en partijen 

ontsloten en toegankelijk gemaakt worden.

Samen sterk klinkt op papier goed, maar blijkt - onder andere door de 

lappendeken van vaak sectorale, regionale samenwerkingsverbanden - in 

de praktijk vaak ingewikkeld. De Studiegroep Interbestuurlijke en Financiële 

Verhoudingen kwam aan de hand van een analyse van concrete casussen van 

opgavegerichte, regionale, interbestuurlijke samenwerking (energietransitie, 

woningbouwopgave, ambulantisering ggz) tot duidelijke aanbevelingen om 

effectief te kunnen handelen in de regio:

	– Zorg voor een gedeelde feitenbasis en gezamenlijke richtinggevende 

doelen.

	– Denk aan de voorkant voldoende na over welke partijen betrokken moeten 

worden om de opgave te kunnen realiseren.

	– Na een lichte start van de samenwerking (coalition of the willing) dient 

men in de samenwerking over te gaan op hard projectmanagement met 

een heldere onderling geaccordeerde scope en een duidelijke leiding; alle 

lessen van hoogwaardige projectmatig werken moeten door de regisseur 

van topklasse toegepast gaan en kunnen worden.

	– Alloceer voldoende financiële middelen en kies een adequaat instrumen- 

tarium.356 

Hoe beter de gemeenten slagen in het effectief handelen in de regio, des te 

minder is het noodzakelijk voor de Rijksoverheid om regionale samenwer-

kingsvormen verplicht op te leggen en des te meer kunnen de samenwer-

kende gemeenten in de regio de meest geëigende samenwerkingsvorm en 

-afspraken kiezen. 

Handelen in de wijk

In vele steden neemt sinds 2012 de kloof tussen goede en slechte wijken weer 

toe. Zwakke wijken - met een eenzijdige woningvoorraad en sociale huur-

woningen - worden in toenemende mate een verzamelplaats van kansarme 

inwoners die achterblijven in de samenleving, met een lager inkomen, lagere 

opleiding, zonder vaste contracten, met psychische en sociale problemen 

en onvolledige gezinnen. In de kwetsbare wijken neemt de kansenongelijk-

heid vanwege de achterblijvende kwaliteit van het onderwijs en de slech-

tere gezondheid van de inwoners toe, verslechtert het perspectief voor de 

inwoners, wordt ondermijning een steeds groter probleem, neemt de sociale 

cohesie af, zijn er vele politieke afhakers en groeit de aanhang van populis-

tische partijen. Dit uit zich in spanningen tussen groepen met verschillende 

etnische en/of religieuze achtergronden of in weerstand tegen bijvoorbeeld 

bewoners met een psychische kwetsbaarheid. Diverse van deze problemen 

zijn verergerd door de coronacrisis. 

Handelen in de wijk is ook nodig, omdat de sterke groei van het aantal 

ouderen met een zorg en ondersteuningsvraag noopt tot het realiseren van 

beter geschikte huisvesting in de wijk en goede voorzieningen (waaronder 

huisarts, buurtsuper, ontmoetingsplekken, openbaar vervoer, welzijnsvoor-

zieningen, Wmo- en thuiszorg) in wijk, buurt en kern.
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Handelen in de wijk kan bestaan uit:

	– Een belangrijke verbindende of regierol voor de gemeente om met een 

wijkaanpak meerdere opgaven, gebiedsgericht en persoonsgericht, tege-

lijk aan te pakken. De integrale en sectoroverstijgende opgaven hebben 

betrekking op banen, uitkeringen, (jeugd)zorg, gezondheid, welzijn, voor-

zieningen, verbeteren woningen, leefbaarheid, armoede- en schulden-

problematiek, vervoers- en energiearmoede, onderwijs, handhaving en 

veiligheid. Dit moet het toekomstperspectief van de inwoners verbeteren. 

Door partijen te verbinden (wonen en zorg, energietransitie en wijkaanpak) 

kan ingezet worden op een combinatie van lange termijn oplossingen én 

quick wins. 

	– Op wijkniveau zijn extra sociaal-preventieve inspanningen nodig, deels in 

combinatie met (justitiële) handhaving. Dat vraagt veel van verschillende 

ambtelijke afdelingen, zoals het sociaal domein, veiligheid, vergunningen, 

toezicht en handhaving. Maar de gemeenten kunnen dit niet alleen. 

Daarvoor is samenwerking met bondgenoten, zoals politie, onderwijsin-

stellingen, welzijnsinstellingen, maatschappelijk werk en corporaties nood-

zakelijk.

	– Door de diverse sectorale budgetten virtueel te ontschotten, kan gekozen 

worden voor meer robuuste en effectieve interventies.   

	– Wijkteams dienen te worden doorontwikkeld naar wijknetwerken met een 

toenemende samenwerking met het voorveld van de Wmo. Intensiveer 

verder de samenwerking tussen wijkteams, welzijnswerkers, jongeren- en 

ouderenwerkers, vrijwilligersorganisaties en buurtbewoners. 

	– Pas op basis van de behoeften van de toekomstige ouderen de woning-

voorraad levensloopbestendig aan, zorg voor een grotere variatie aan 

woonvormen (woonzorgcomplexen, knarrenhoven, zorghotels, e.d.) en 

organiseer voorzieningen, zorg en welzijn in de nabijheid.
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Handelen in schaarste

Op diverse beleidsterreinen is er sprake van schaarste. Schaarste in finan-

ciële middelen voor onder andere de energietransitie, de transitie naar een 

circulaire economie, de jeugdzorg, de Wmo en thuiszorg voor de zorgbehoef-

tige oudere inwoners in wijk, buurt en kern en voor de woningbouwopgave. 

Schaarste in capaciteit, kennis en vaardigheden voor de economische tran-

sities, de binnenstedelijke ontwikkeling, voor de duurzaamheidstransities, 

voor de onderwijsverbeteringen en om te komen tot integrale ruimtelijke 

keuzes.357

Daarnaast is er een toegenomen schaarste aan ruimte en het toegenomen 

besef dat “niet alles overal kan”. Zowel binnenstedelijk als in het buitenge-

bied, is de ruimte schaars om nog vele woningen te bouwen, bedrijfsterreinen 

(circulair) te realiseren, de energietransitie, klimaatadaptatie, de voedsel-

transitie (en het oplossen van de stikstofproblematiek) en de transitie naar 

een circulaire economie mogelijk te maken, te recreëren, natuur te beleven, 

en dergelijke. De ruimtedruk in Nederland is groot en zal volgens de meest 

recente gegevens de komende dertig jaar verder toenemen. Daarbij kan men 

door het combineren van functies (één van de afwegingsprincipes van de 

Nationale Omgevingsvisie), functiemenging, slimme verstedelijking en het 

multifunctioneel gebruiken van voorzieningen beter omgaan met de schaar-

ste.358 Gemeenten kunnen de opgaven zoveel mogelijk combineren, bijvoor-

beeld door energie-opwekkend asfalt te gebruiken, zonnepanelen op daken 

te leggen, biodiversiteit in de stad terug te brengen, de landbouw te verduur-

zamen, et cetera. Echter, de hoeveelheid ruimte in Nederland is een gegeven. 

Het slim combineren van functies houdt een keer op. Zodat goed kiezen en 

prioriteren, en de vormgeving van méér regie in de ruimtelijke ordening, een 

actueel vraagstuk is geworden.359
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Handelen met anderen

Op tal van beleidsterreinen en voor complexe maatschappelijke vraagstukken 

is de overheid slechts één van de actoren. De gemeenten moeten met 

anderen - ook buiten de medeoverheden - tot handelen komen.360 Gebiedsge-

richte aanpakken zoals het Nationaal Programma Rotterdam Zuid moeten het 

juist hebben van de inzet van de partners; en niet van de overheid alleen.361 

Voor de grote vraagstukken van onze tijd (klimaatverandering, energietran-

sitie, voedseltransitie, verminderen van de kansenongelijkheid) kan geen 

enkele partij alléén voor de oplossing zorgen. Het handelen met anderen 

kan ook grote winst opleveren. Mooi verwoord in het Afrikaanse spreek-

woord: ‘Alleen ga je sneller, maar samen kom je verder’. Onze welvarende en 

complexe samenleving heeft de innovativiteit, creativiteit, energie, flexibili-

teit, financiële middelen en talenten om veel maatschappelijke problemen 

samen op te lossen. En voor zover de overheid betrokken is bij de opgave kan 

door ruimte te bieden aan de kennis en ideeën van de samenleving het beleid 

beter worden, op meer draagvlak rekenen en worden ook andere financie-

ringsvormen mogelijk (social impact bonds).362  

Veel gemeenten zijn enthousiast over bewonersinitiatieven en werken graag 

met inwoners samen. Toch blijkt het in de praktijk vaak een uitdaging voor 

een burgerinitiatief om een duidelijke en gelijkwaardige positie te krijgen in 

het lokaal beleid. Door goed luisterende ambtenaren, waardering voor de 

verschillende perspectieven, geen burger lastig en een stoorzender vinden, 

serieus genomen worden en eerlijke procedures ontstaat draagvlak en een 

constructieve houding van de inwoners. Bij goede procedures hoort de juiste 

overheidsrol (samenwerkend of responsief) bij het juiste burgerinitiatief. Welk 

belang staat centraal, welke publieke waarden worden gediend, welk netwerk 

is betrokken en welke rol van de overheid hoort daarbij?363 Bij goede proce-

dures horen duidelijke afspraken over het primaat of over het ultimaat van 

het gemeentebestuur en de raad.364 Als burgers een participatief proces als 

open en eerlijk ervaren, draagt het bij aan het vertrouwen in de gemeente en 

aan draagvlak voor beleid. Het is voor gemeenten zinvol om méér aandacht 

te besteden aan de manier waarop burgers, bewonersinitiatieven en ambte-

naren met elkaar praten, om méér te focussen op het proces en minder op de 

uitkomsten. Bij aandacht voor het proces kunnen participatieve instrumenten 

als burgerbegrotingen, gebiedscoöperaties, buurtcoöperaties, burgerfora, 

gezamenlijke ontwerpstudio’s en samen een authentiek en inspirerend 

toekomstverhaal maken, gebruikt worden.365

Handelen met anderen kan ook bevorderd worden door als gemeente de 

dienstverlening radicaal anders te organiseren. Nu wordt vaak top-down vast-

gesteld wat bijvoorbeeld de prioriteiten in het onderwijs en in de veiligheid zijn. 

Vervolgens wordt met een Rekenkamerachtige controlecultuur toegezien op 

de besteding van het geld. Waarom de aansturing niet 180 graden omdraaien 

en de gebruikers aan het stuur zetten? Maak de schooldirecteur verantwoor-

delijk voor het besteden van de extra middelen, maar met de opdracht hier 

overleg over te voeren met de ouders en de leerkrachten. Maak de politiecom-

mandant verantwoordelijk voor het besteden van de extra middelen, maar met 

de opdracht overleg te voeren met bewoners op basis van de veiligheidskaart. 

Delegeer en mandateer de buurt bijvoorbeeld om zelf eenzaamheid aan te 

pakken, het onderhoud van hun groen te organiseren, vergunningen voor het 

kappen van een boom of het leggen van een zonnepaneel te beoordelen. Zo’n 

aanpak kan bijdragen aan gemeenschapsvorming op lokaal niveau en brengt 

mensen op een andere manier met elkaar in contact.366

Handelen met informatie

Gemeenten beschikken over steeds meer data binnen het sociaal, economi-

sche en fysieke domein.367 Deze data en het beschikbaar komen van de eerste 

overzichten met indicatoren voor de klimaatadaptatie en de transitie naar een 

circulaire economie maken het mogelijk om informatiegestuurd te werken, 
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om het beleid met meer en betere data te onderbouwen, om de herstel-

plannen met data en feiten te onderbouwen, om de uitvoering te verbeteren 

en om een slimme stad te worden. Door tijd besparen met automatisering, 

Q&A-rubrieken en algoritmen voor eenvoudige vragen vanuit de burgers blijft 

er meer tijd over om de kwetsbare burger met complexe problemen effec-

tief te helpen. Ook de (regionale) monitoren die beschikbaar zijn en komen 

om de ontwikkeling van brede welvaart en de Sustainable Development 

Goals (SDG’s) te volgen, kunnen bijdragen aan beter beleid dat aansluit bij de 

waarden en behoeften van de burger.368 

Op vrijwel alle beleidsterreinen, van onderwijs tot gezondheidszorg, van 

sociale zaken tot arbeidsmarkt en van landbouw tot milieubeheer, zijn er 

talloze mogelijkheden voor digitale projecten, die de duurzaamheid bevor-

deren, de efficiency en de kwaliteit vergroten, alsook de betrokkenheid van en 

transparantie naar de burgers kunnen verbeteren. Om de voordelen te laten 

overheersen en om de potentiële nadelen te verkleinen, kunnen de volgende 

handelingsperspectieven overwogen worden:

	– Stel de publieke waarden centraal (sociale inclusie, kansengelijkheid, 

toegankelijke zorg, veiligheid, borgen van de rechtstaat, e.d.) en neem 

de publieke waarden als uitgangspunt in het digitale domein. Het verlies 

van zeggenschap over kritische infrastructuren en aantasting van grond-

rechten vraagt om actieve regulering. Dat vereist een mentaliteitsverande-

ring. Niet alles wat technologisch kan, is vanuit democratisch oogpunt ook 

wenselijk. Als de digitale ontwikkelingen ongeremd doordenderen, dreigen 

overheden steeds meer de grip op de economie, veiligheid en democratie 

te verliezen.

	– Maak de samenleving mede-opdrachtgever om te bepalen welke nieuwe 

technologieën de gemeente gaat toepassen. Mogelijkerwijs is een burger-

forum een manier om de mede-opdrachtgeverrol van de inwoners prak-

tisch inhoud te geven. 

	– Creëer publiek eigenaarschap over software, algoritmen en data. Data en 

broncodes - die door de overheid, verzameld, beheerd en gebouwd zijn 

met publieke middelen - dienen toegankelijk te zijn voor andere overheden 

en burgers. Faciliteer met open standaarden het datadelen.

	– Waarborg het digitaal zelfbeschikkingsrecht. Burgers en inwoners worden 

online op allerlei manieren beïnvloed en gemanipuleerd, waarbij het niet 

of nauwelijks mogelijk is om uit te vinden welke gegevens de betreffende 

bedrijven van ons hebben verzameld, op basis waarvan ze ons gedrag 

willen beïnvloeden. Hiermee wordt het recht op zelfbeschikking onder-

mijnd.

	– Garandeer de veiligheid van producten verbonden met internet en 

bescherm burgers digitaal (o.a. wat betreft hun digitale identiteit, de 

basisregistraties).369

Handelen met kennis

Handelen met informatie is niet hetzelfde als handelen met kennis. Om te 

handelen met kennis is op alle beleidsterreinen expertise, ervaring, analyse, 

evalueren en leren nodig. Er zijn diverse signalen dat het handelen met kennis 

bij de overheid onder druk is komen te staan en dat dit de mogelijkheden 

voor effectief beleid en betere publieke dienstverlening beperkt.370 Vanuit 

deze analyse worden voorstellen geformuleerd om met bijvoorbeeld een 

Centrum voor Decentrale Kennis de lokale overheden te ondersteunen bij de 

uitvoering van beleid door kennis, verkenningen, analyses, expertise en prak-

tijkvoorbeelden te bundelen.371 Ook door regionale kennisschakelfuncties 

kan kennis gedeeld worden en worden de handelingsperspectieven voor de 

decentrale overheden vergroot.372

Het handelen met kennis wordt ook bevorderd als bij de ontwikkeling van 

beleid en de keuze van instrumenten en interventies de zeven vragen van 

het Integraal afwegingskader voor beleid en regelgeving (IAK) systematisch 

beantwoord worden. De zeven IAK-vragen zijn:
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1.	 wat is de aanleiding,

2.	 wie zijn betrokken,

3.	 wat is het probleem,

4.	 wat is het doel,

5.	 wat rechtvaardigt overheidsinterventie,

6.	 wat is het beste instrument,

7.	 wat zijn de gevolgen?373 

Daarbij blijft het altijd de keuze van de politiek om op geheel andere wijzen 

en met andere afwegingen tot besluiten te komen. Ook moet het belang van 

specifieke en meetbare doelen enigszins genuanceerd worden. De pionie-

rende, lerende en opgavegerichte samenwerking van vele actoren rond de 

maatschappelijke opgaven moet niet gereduceerd worden tot enkel en alleen 

SMART-doelen. Immers niet alles van waarde is meetbaar en niet alles wat 

meetbaar is, is van waarde. Te veel nadruk op output en outcomes kunnen 

juist innovaties en ambities blokkeren.374

Handelen met realisme

De maatschappelijke opgaven voor de overheden zijn uitdagend (duur-

zaamheidstransities, zorg, onderwijs, kansenongelijkheid, e.d.). De opgaven 

zijn vooral ook uitdagend omdat de huidige transformatieve tijd waarin de 

politieke partijen moeten opereren ingewikkeld, verwarrend, onrustig en 

veeleisend is. Maar paradoxaal genoeg maakt juist de onrustige, onzekere en 

ongemakkelijke tijd de noodzakelijke verandering mogelijk. Daarbij is de rol 

van de overheid onmisbaar. Onmisbaar om vanuit publieke waarden een lange 

termijn visie voor de gemeente te ontwikkelen en naar alle stakeholders te 

communiceren. Daarnaast vervult de overheid een cruciale, onmisbare rol om 

de spelregels vast te stellen (scheidsrechter, arbiter bij rivaliserende (ruimte)

claims, beslechten van geschillen, internaliseren van externe effecten), om 

ongeoorloofde uitsluiting tegen te gaan, om de solidariteit te organiseren, om 

eigenrichting, willekeur en het nastreven van enkel en alleen private belangen 

te voorkomen, om het mogelijk te maken dat nieuwe toetreders kunnen 

toetreden en om uit te nodigen tot vernieuwing, faciliteren van ontwikke-

lingen, ruimte geven, stimuleren van experimenten en het accepteren van 

mislukkingen. 

Daarbij is zonneklaar dat de grote herverdeling van inkomens binnen de 

Nederlandse verzorgingsstaat, en de maatschappelijke solidariteit die hieruit 

blijkt, door geen enkel burgerinitiatief, sociale coöperatie of broodfonds over-

genomen kan worden. Ook is een deel van de kwetsbare inwoners volledig 

afhankelijk van de overheid (voor zorg, welzijn, uitkeringen en bescherming). 

Zonder steun van de overheid zou men door het ijs zakken. De coronacrisis 

heeft onderstreept dat de overheid onmisbaar is en dat het snelle handelen 

van, en de grote steunoperatie door, de overheid door het leeuwendeel van 

de bevolking is gewaardeerd.  

“Niet alles kan overal” van de Commissie Remkes benadrukt op andere wijze 

de noodzaak om te handelen met realisme. Ook in het sociaal domein is de 

afgelopen jaren het realisme toegenomen. Realisme dat er verschil is tussen 

denk- en doenvermogen van de inwoners en dat mensen door stress lang 

niet altijd in staat zijn om in actie te komen, het hoofd koel te houden en om 

vast te houden aan goede voornemens. Realisme over eigen kracht, zelf- 

en samenredzaamheid en de zorgzame lokale samenleving. Realisme dat 

lichtere hulp niet altijd zwaardere hulp voorkomt, dat een integrale aanpak 

slechts voor een zeer kleine doelgroep noodzakelijk is en dat de jeugdzorg 

veel beter afgebakend moet worden, dat er kwaliteitseisen aan aanbieders 

gesteld moeten worden en dat alleen nog bewezen effectieve interventies 

bekostigd zouden moeten worden.

Van realisme getuigt ook dat er betere spelregels moeten komen die ervoor 

zorgen dat Rijk en Tweede Kamer de autonomie van de gemeenten respec-

teren, dat er niet gewinkeld wordt met de portemonnee van de gemeenten, 
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het gemeentefonds niet beschouwd wordt als een ‘duizend-dingen-doekje’ 

en de gemeenten geen uniform model van regionale samenwerking opgelegd 

krijgen.

Maar daarbij zijn we er nog niet. De stapeling van ambities en opgaven (zorg, 

onderwijs, wijnaanpak, woningbouw, ruimtelijke ordening, duurzaamheid, 

etc.) vergen een realistische afweging van doelen, draagvlak en uitvoerings-

capaciteit in elke gemeente.375 Alleen met een robuust evenwicht tussen 

ambities, draagvlak en uitvoeringscapaciteit kan de gemeente maatschap-

pelijke waarden voor de burgers realiseren. De gemeenten moeten met de 

schaarse middelen (financieel, capaciteit en vaardigheden) scherper kiezen 

en tot duidelijke politieke prioriteiten komen.  

Handelen in vertrouwen

Door velerlei incidenten - die vooral kwetsbare inwoners raken - ontstaat er 

in toenemende mate oog voor het belang van de uitvoerbaarheid van beleid, 

goede dienstverlening, het méér toepassen van praktische wijsheid, het 

opruimen van bureaucratische barrières (zonder regels te overtreden), de 

menselijke maat, méér maatwerk en voor vertrouwen geven. Dit speelt op 

meerdere beleidsterreinen, zowel op rijks- als op gemeenteniveau, en moet 

door beide overheidslagen aangepakt worden.376 

Meer handelen in vertrouwen kan bevorderd worden:

	– Door terug te gaan naar de bedoeling, te zorgen voor betere beleidsuit-

voering, minder achterdochtige bejegening van kwetsbare inwoners, beter 

luisteren, hulpvaardigheid, vaker de telefoon pakken, oog hebben voor de 

mens achter het BSN-nummer en outreachend handelen van gemeente-

ambtenaren en medewerkers bij uitvoeringsorganisaties.

	– Door in het “contract” tussen overheid en burgers in te zetten op wederke-

righeid en door de goede sturingsvorm(en) te kiezen afhankelijk van de rol 

van de overheid in de burgerinitiatieven.377 

	– Door de behoefte van gemeenten te beteugelen om de buurt van bovenaf 

te willen aansturen. Heb meer vertrouwen dat de buurt zelf weet wat goed 

is voor haar inwoners voor al die onderwerpen die de buurt zelf betreffen.

	– Door minder ontmoedigen en verbieden en méér stimuleren. De 

gemeenten moeten zich er van bewust zijn dat vele initiatieven van 

burgers belemmerd worden door allerlei regels, formulieren, controles, 

toezichtpraktijken en vastgeroeste gewoontes.

	– Door openheid naar elkaar toe, hulp durven vragen en aanbieden. Juist bij 

tegenslag. Om tot deze cultuur te komen, is de voorbeeldfunctie van poli-

tici, managers en leidende actoren daarbij van groot belang.378

	– Door op voorhand de mogelijke maatschappelijke kosten van een veel 

te stringente regelgeving, het ontbreken van hardheidsclausules, het 

ontbreken van regelvrijheid bij uitvoerders en de apriori-aanname van 

fraude in de handelingsperspectieven mee te nemen.379
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