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De Sociaal-Economische Raad (SER) adviseert het kabinet en

het parlement over de hoofdlijnen van het te voeren sociaal 

en economisch beleid en over belangrijke wetgeving op 

sociaal-economisch terrein. Daarnaast heeft de SER bestuur-

lijke taken met betrekking tot de publiekrechtelijke bedrijfs-

organisatie (PBO), waaronder het toezicht op de product- en

bedrijfschappen. Ook is de SER betrokken bij de uitvoering 

van enkele wetten. 

 

De SER is in 1950 ingesteld bij de Wet op de bedrijfs-

organisatie (Wbo). Zitting in de SER hebben vertegenwoor-

digers van ondernemers en van werknemers, en kroonleden

(onafhankelijke deskundigen). De raad is een onafhankelijk 

orgaan dat door het gezamenlijke Nederlandse bedrijfsleven 

wordt gefinancierd.

De SER wordt bij de uitvoering van zijn functies bijgestaan 

door een aantal vaste en tijdelijke commissies. Enkele vaste 

commissies zijn onder bepaalde voorwaarden ook zelfstandig 

werkzaam.

Op www.ser.nl vindt u actuele informatie over de samenstel-

ling en de werkzaamheden van de SER en zijn commissies. 

Ook alle circa 1000 adviezen die sinds 1950 zijn verschenen, 

zijn daar op te zoeken. Adviezen van de laatste jaren zijn 

bovendien in gedrukte vorm verkrijgbaar.
Het SERmagazine brengt maandelijks nieuws en achtergrond-
informatie over de SER, de overlegeconomie en belangrijke 
sociaal-economische ontwikkelingen. 
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Samenvatting
De SER is gevraagd te adviseren over de rol en betrokkenheid van het bedrijfsleven 
bij de aanpak van de bevolkingskrimp die zich in een toenemend aantal Nederlandse 
regio’s voordoet. Ook zijn er adviesvragen gesteld over de rol van overheden hierbij 
en de kansen van bevolkingskrimp voor het landelijk gebied. 

Bevolkingskrimp is in Nederland wel eerder op regionale schaal voorgekomen. 
Wat de huidige en te verwachten regionale bevolkingskrimp zo bijzonder maakt, 
is het structurele karakter en de combinatie van vergrijzing, ontgroening, een 
kleinere (potentiële) beroepsbevolking en minder huishoudens.

Hoofdboodschap
De SER gaat ervan uit dat bevolkingskrimp in steeds meer regio’s een onomkeer-
baar proces is. De raad ziet bevolkingskrimp als een transitieproces van een situatie 
waarin bevolkingsgroei de regel was naar een situatie waarin bevolkingskrimp een 
geaccepteerd en hanteerbaar verschijnsel is. De transitie moet uitmonden in een 
nieuw evenwicht voor de krimpregio’s met voldoende economisch draagvlak voor 
kwalitatief goede publieke voorzieningen, een aangenaam woon- en werkklimaat, 
en interessante investeringsmogelijkheden voor bedrijven. De transitie is voltooid 
op het moment dat een regio zonder bijzondere overheidssteun economisch, sociaal 
en ruimtelijk voldoende vitaal is om aan deze voorwaarden te voldoen. 

Regionale bevolkingskrimp kan leiden tot forse herstructureringsopgaven, maar biedt 
ook nieuwe kansen. De SER is ervan overtuigd dat op basis van een maatschappelijk 
gedragen transitiebeleid er voldoende mogelijkheden zijn om de demografische ont-
wikkelingen te gebruiken om de vitaliteit van de (toekomstige) krimpregio te waar-
borgen. Het benutten van de kansen vereist onder meer:
■ bewustwording bij decentrale overheden, bedrijfsleven, maatschappelijke instel-

lingen en burgers van de nieuwe demografische realiteit en een omslag in denken 
en doen; 

■ samenwerking tussen deze stakeholders in de regio; 
■ innovatief ondernemerschap dat actief inspeelt op de nieuwe omstandigheden;
■ een integrale aanpak die aansluit op de specifieke kwaliteiten (comparatieve 

voordelen) van een regio en de verschillende beleidsterreinen verbindt;  
■ goede bestuurlijke randvoorwaarden die maatwerk mogelijk maken. Dat wil 

zeggen, het ‘krimpbestendig’ maken van wet- en regelgeving, een adequate 
financiering van krimpregio’s en het creëren van experimenteerruimte zodat 
er mogelijkheden ontstaan voor bestuurlijke, economische en maatschappelijke 
innovaties. 
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Voor de verdere stappen in het transitieproces naar vitale krimpregio’s hebben alle 
betrokkenen een eigen verantwoordelijkheid. Er is geen blauwdruk voorhanden; 
transitiebeleid is maatwerk. Het is daarbij te gemakkelijk om alleen naar de overheid 
te wijzen. De overheid moet weliswaar richting geven en randvoorwaarden scheppen 
maar uiteindelijk zijn het vooral bedrijven – ondernemers én werknemers –, maat-
schappelijke organisaties en instellingen (waaronder woningcorporaties, scholen 
en zorginstellingen), en burgers die in de praktijk van alledag vorm geven aan een 
regionale duurzame ontwikkeling. 

De SER hoopt met dit advies een bijdrage te leveren aan een beleid dat zich richt op 
vitale krimpregio’s. Dat beleid is enige jaren geleden ingang gezet. Mede hierdoor 
is het ‘krimpbewustzijn’ de laatste tijd sterk vergroot. De toenemende interbestuur-
lijke samenwerking is hier een voorbeeld van. De raad juicht dit toe en is er voor-
stander van dit ook voor de toekomst te verankeren.

De SER beoogt met dit advies draagvlak te verschaffen voor verdere verbeteringen. 
De discussies in de kring van ondernemers- en werknemersorganisaties en hun 
achterbannen bij de voorbereiding van dit advies dragen bij aan dit bredere bewust-
wordingsproces. Sociale partners onderkennen dat structurele demografische ver-
anderingen een grote invloed hebben op de toekomstige vitaliteit van een regio; 
ook groeit het besef dat deze veranderingen niet beperkt zullen blijven tot de hui-
dige krimpregio’s, maar in de niet al te verre toekomst grote delen van Nederland 
zullen raken. Die bewustwording wordt via diverse kanalen gedeeld en gevoed: 
(regionale) ondernemersorganisaties, Kamers van Koophandel, provinciale SER’en, 
brancheorganisaties en product- en bedrijfsschappen. De SER roept daarom de sociale 
partners en hun achterbannen op om hun verantwoordelijkheid te nemen door 
zich in regio’s actief in te zetten voor de totstandkoming van een succesvol transitie-
beleid.

Demografische ontwikkelingen zijn onderdeel van een bredere dynamiek
Dat de bevolking, en in het kielzog hiervan ook het aantal huishoudens, op termijn 
in Nederland zal gaan dalen, staat buiten kijf. Vanaf 2040 zal volgens de laatste 
inzichten het aantal inwoners in ons land gaan afnemen, in Parkstad Limburg is dit 
proces al in de jaren negentig van de vorige eeuw gestart. Sindsdien zijn meerdere 
regio’s gevolgd. In feite is dit proces nog maar net op gang gekomen. Demografische 
ontwikkelingen zoals ontgroening, vergrijzing, bevolkingskrimp en minder huis-
houdens zijn van invloed op de economische dynamiek, de vraag naar goederen 
en diensten, de arbeidsmarktontwikkeling en de ruimtelijke inrichting. Ook auto-
nome, niet-demografische ontwikkelingen als concentratie, schaalvergroting en 
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individualisering beïnvloeden deze dynamiek. De effecten van al deze ontwikke-
lingen werken op elkaar in en zijn daardoor vaak niet eenduidig. Bevolkingskrimp 
kan als katalysator fungeren door reeds bestaande knelpunten sneller en eerder 
aan het licht te brengen.

Bevolkingskrimp is geografisch ongelijk verspreid
Er is in Nederland sprake van een demografisch tweestromenland: terwijl in de ene 
regio het aantal inwoners afneemt of binnenkort gaat afnemen, wordt voor andere 
regio’s de komende decennia een voortgaande bevolkingstoename verwacht. Vooral 
agglomeratie-effecten resulteren naar verwachting in een verdere concentratie van 
bedrijvigheid in de economische kerngebieden van Nederland. Daarom zullen deze 
economische kerngebieden – grofweg de Randstad met zijn uitloopassen en een 
enkele (universiteits)stad in de rest van het land – naar verwachting de komende 
decennia nieuwe economische activiteit en mensen blijven aantrekken. Bevolkings-
krimp is echter geen geïsoleerd verschijnsel, dat alleen de periferie van Nederland 
raakt. De komende jaren zullen nog vele regio’s volgen, ook regio’s in (de nabijheid 
van) de Randstad.

Krimpregio’s lopen voor op ontwikkelingen die veel breder gaan spelen
Voor het beleid is het van belang een onderscheid te maken tussen de huidige en 
de toekomstige krimpregio’s. De eerste categorie Parkstad Limburg, Noordoost-
Groningen en Zeeuws-Vlaanderen – krimpregio’s van de eerste generatie – worden gecon-
fronteerd met urgente knelpunten, bijvoorbeeld op het gebied van wonen (leeg-
stand, achterstallig onderhoud) en in de vorm van een verschralend voorzieningen-
aanbod (scholen, medische zorg, winkels). Er is in deze regio’s sprake van een aan-
zienlijke en dringende herstructureringsopgave. De sense of urgency is in deze regio’s 
de afgelopen jaren sterk toegenomen. 

Het is vooral belangrijk dat de bewustwording toeneemt in de krimpregio’s van de 
tweede generatie: regio’s die aan de vooravond staan van een structurele bevolkings-
daling. Door tijdig op de toekomstige demografische ontwikkelingen te anticiperen, 
kunnen aanpassingsprocessen in gang worden gezet en zijn overinvesteringen te 
voorkomen. Dit vereist dat regionale bestuurders, investeerders en ondernemers 
zich veel bewuster van de komende demografische veranderingen worden en daar 
ook met realistische langetermijninvesteringen actief op inspelen. Deze regio’s 
kunnen bovendien leren van de ervaringen elders, in Nederland en ook in andere 
landen die met bevolkingskrimp te maken hebben.
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De ene bevolkingskrimp is de andere niet
De demografische componenten van bevolkingskrimp zijn niet in alle krimpregio’s 
gelijk. Met een groeiend aantal krimpgemeenten zullen ook de verschillen in ken-
merken tussen de krimpregio’s toenemen. Zo heeft de verwachte bevolkingsdaling 
in Het Gooi, welvarend en op korte afstand van de groeiregio’s Amsterdam en Utrecht, 
een heel ander karakter dan de al ingezette bevolkingsdaling in het relatief arme 
en dunbevolkte Noordoost-Groningen of in de verstedelijkte Parkstad Limburg. 
In Het Gooi zijn er ruimtelijke beperkingen die een bevolkingsgroei in de weg staan; 
in Noordoost-Groningen en Parkstad Limburg zijn het in hoge mate onvoldoende 
economische perspectieven die aan de bevolkingsdaling ten grondslag liggen. 
Bevolkingskrimp hoeft echter niet gelijk te staan aan economische krimp. Het bruto 
regionaal product (brp) in de huidige krimpregio’s is in de periode 1995-2007 toe-
genomen; in Delfzijl en omstreken en Zeeuws-Vlaanderen lag het brp in 2009 zelfs 
boven het nationaal gemiddelde.

Voor het beleid betekent de grote verscheidenheid in krimpregio’s dat blauwdrukken 
niet effectief zijn. Maatwerk is geboden, wet- en regelgeving moet voldoende experi-
menteerruimte bieden voor de gewijzigde omstandigheden. Zoals aangegeven staan 
in krimpregio’s van de eerste generatie urgente herstructureringsopgaven centraal 
(curatief beleid). In krimpregio’s van de tweede generatie zijn echter nog mogelijk-
heden om tijdig bij te sturen. Hier is preventief beleid aan de orde.

Aanpak herstructureringsopgaven: samenspel van overheid en stakeholders
In dit advies is op diverse plekken aangegeven hoe private partijen een bijdrage 
kunnen leveren aan de toekomstige vitaliteit van krimpregio’s. Vaak is er daarbij 
sprake van een samenspel van verschillende maatschappelijke belanghebbenden. 
Dit geldt vooral in de krimpregio’s van de eerste generatie waar de situatie urgent 
is. In hoofdstuk 4 zijn hier talloze voorbeelden van gegeven. Zo ligt bij aanpassingen 
in de woningvoorraad het voortouw bij gemeenten en woningcorporaties. Door in 
te zetten op minder woningen van een hogere kwaliteit, waardoor waardevermeer-
dering ontstaat, zijn ook private partijen te interesseren voor actieve deelname. 
Bij de instandhouding van publieke voorzieningen, zoals zorg- en welzijndiensten, 
kan door een menging van publieke en commerciële functies op een locatie een 
optimalisering en flexibilisering van de bedrijfsvoering worden gerealiseerd, waar-
door de kwaliteit en toegankelijkheid van de dienstverlening gewaarborgd blijft. 
Het is vaak zoeken naar innovatieve concepten. Ondernemerschap en creativiteit 
vormen hiervoor de basis. Schema 1.1 (zie pp. 13-14) vat de belangrijkste aanbevelingen 
uit hoofdstuk 4 samen. Regionaal samenwerken en het integraal en intersectoraal 
aanpakken van de herstructureringsopgave staan hierbij centraal.
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Kansen benutten op basis van de regiospecifieke kwaliteiten
Uit de verkenning van de kansen in de landelijke krimpgebieden in hoofdstuk 5 
komt naar voren dat een toenemend aantal (toekomstige) krimpregio’s zich oriën-
teert op de eigen kwaliteiten en op basis hiervan langetermijnvisies ontwikkelt. 
Inspelen op regionale eigenheid en onderscheidende kwaliteiten met oog voor de 
noodzakelijke economische diversiteit is hierbij het motto. De transitiefase waarin 
deze regio’s zich bevinden, biedt tal van mogelijkheden voor nieuwe bedrijvigheid. 
Dit varieert van zorgboerderijen (er zijn er al duizend) tot andere vormen van multi-
functioneel ondernemerschap in de agrarische sfeer; van nieuwe vormen van ver-
blijfsrecreatie tot inspelen op de kansen van een groene grondstoffeneconomie 
(bio-based economy). Belangrijk aandachtspunt is hierbij dat de samenhang wordt 
bewaakt zodat waar mogelijk complementariteit ontstaat. Een ketenbenadering 
kan hierbij behulpzaam zijn. In schema 1.2 (zie p. 15) zijn de belangrijkste conclusies 
uit hoofdstuk 5 opgenomen.

Wat betekent dit voor de bestuurlijke randvoorwaarden?
De huidige krimpregio’s hebben met vallen en opstaan reeds de nodige ervaring 
opgedaan met de nieuwe demografische realiteit. De succesfactoren die komen 
bovendrijven, zijn regionale samenwerking, een inspirerende langetermijnvisie, 
en economische en beleidsinnovatie. Ook is duidelijk dat er trekkers moeten zijn 
die inspireren, overtuigen en doorzetten. Overheden hebben hier een eigen verant-
woordelijkheid, vooral tegen de achtergrond dat de bestuurlijke randvoorwaarden 
op orde moeten zijn om de andere maatschappelijke stakeholders een actieve rol in 
het transitieproces te kunnen laten spelen. 

Tegen deze achtergrond vindt de SER dat de provincies een regisserende rol moeten 
(gaan) spelen in het voorgestane transitiebeleid in de huidige en toekomstige krimp-
gebieden. In de beleidsvoornemens van het kabinet-Rutte krijgen de provincies 
kerntaken op het terrein van ruimte, economie en natuur. Deze verantwoordelijk-
heden bieden een goed perspectief om via provinciale en regionale structuurvisies-
nieuwe-stijl de toekomstperspectieven in kaart te brengen. Het gaat hierbij om een 
langetermijnvisie die het sociaal-economische domein, ruimtelijke kwaliteiten en 
natuurwaarden op een evenwichtige manier verbindt. Daar moeten dan wel ade-
quate middelen tegenover staan. Betrokkenheid van gemeenten, bedrijfsleven, maat-
schappelijke instellingen en burgers bij de totstandkoming van deze visies moet 
zorgen voor commitment, onder meer in de vorm van samenwerkingsverbanden. 

Als provincies een actieve rol krijgen bij het oplossen van bestuurlijke en financiële 
knelpunten, ligt het ook voor de hand dat deze bestuurslaag erop toeziet dat er 
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binnen krimpregio’s tussen gemeenten functionele samenwerkingsverbanden 
ontstaan, zodat schaalnadelen, capaciteits- en kwaliteitsproblemen worden onder-
vangen. Waar nodig moet de provincie hiertoe het initiatief nemen en aldus haar 
bestuurskracht in praktijk brengen. 

De SER acht onderzoek naar de houdbaarheid van de huidige toewijzingssystema-
tiek van het Gemeentefonds wenselijk in het licht van de toenemende tweedeling 
tussen krimp- en groeigemeenten. In de transitiefase is extra geld nodig voor her-
structurering en economische structuurversterking. Verder moet de overheid zorgen 
voor een vraaggerichte bundeling van overheidsmiddelen in krimpregio’s, waarbij 
de integrale herstructureringsopgave centraal staat. De inzet van die overheidsmid-
delen moet er ook op gericht zijn private financiering door ondernemers, investeer-
ders en particulieren uit te lokken, bijvoorbeeld in de vorm van pps-constructies.

Toekomstagenda
In toenemende mate lijkt aan een aantal van de voorwaarden voor een succesvol 
transitiebeleid te worden voldaan. Steeds vaker ontwikkelen provincies, regio’s en 
gemeenten langetermijnvisies die inspelen op de nieuwe demografische realiteit. 
Om voldoende draagvlak te krijgen, zijn in toenemende mate ook de maatschap-
pelijke stakeholders, inclusief de burgers, bij de totstandkoming van die toekomst-
visies betrokken. Dit moet ook in de toekomst worden verankerd. 

Verder is er meer oog voor een integrale aanpak, waarbij zowel horizontaal (tussen 
gemeenten) als vertikaal (tussen de verschillende overheidsniveaus) wordt samen-
gewerkt. Dat is echter niet eenvoudig omdat zo’n aanpak om nieuwe werkvormen, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden vraagt, die dwars door bestaande beleids-
kokers en bestuurslagen heen lopen. Dit stelt hoge eisen aan het bestuurlijk appa-
raat in krimpgebieden. Bestaande op bevolkingsgroei gebaseerde praktijken, proce-
dures en beleidsinstrumenten volstaan immers vaak niet meer. Het is bij dit type 
vraagstukken dat de huidige krimpregio’s nieuwe wegen moeten vinden; hiervoor 
is experimenteerruimte nodig. De ervaringen die zij opdoen, zijn van groot belang 
voor henzelf én voor toekomstige krimpregio’s. 

Het Rijk kan bij de benodigde interbestuurlijke samenwerking een coördinerende 
rol spelen en heeft de verantwoordelijkheid om bestaande wet- en regelgeving en 
financieringsstromen ‘krimpbestendig’ te maken. Uiteindelijk zijn het bedrijfsleven, 
maatschappelijke organisaties en betrokken burgers de dragers van de noodzake-
lijke innovatie en vernieuwing in krimpregio’s.
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Schema 1.1 Aanbevelingen uit hoofdstuk 4 voor de aanpak van herstructureringsopgaven in krimpgebieden: begeleiden van 
bevolkingskrimp

Knelpunt Aanbevelingen
Woningvoorraad
Risico van waardedaling, leegstand 
en verloedering, vooral in sociaal 
zwakkere wijken. 
Herstructurering is kostbaar en 
wordt bemoeilijkt door particulier 
woningbezit.  

– Zorg als gemeenten en woningcorporaties dat potentieel geïnteresseerde partijen met
elkaar om de tafel gaan zitten, gericht op een succesvolle aanpak van de integrale transfor-
matieopgave. In Parkstad Limburg wordt hiermee geëxperimenteerd.

– Denk hierbij bovengemeentelijk en stem woningbouwplannen op regionaal niveau af, 
rekening houdend met de toekomstige demografische ontwikkelingen.

– Betrek burgers bij het transformatieproces en heb oog voor de bestaande sociale samen-
hang van wijken. 

– Zet in op ‘behoud dan wel creatie van (vastgoed)waarde’ om naast woningcorporaties ook
andere private partijen voor een actieve deelname te interesseren. 

– Zet fondsvorming in om publieke en private middelen te bundelen. Voorbeeld: Transfor-
matiefonds Parkstad Limburg.

Bedrijventerreinen
Risico van verloedering verouderde 
bedrijventerreinen door leegstand 
en achterstallig onderhoud. 
Onvoldoende middelen voor her-
structurering.

– Zorg als provinciale en gemeentelijke overheden voor regionale afstemming tussen
gemeenten om overcapaciteit te voorkomen. Scherpe keuzes zijn nodig met de SER-ladder
als richtsnoer.

– Experimenteer met nieuwe werkvormen voor de herstructurering van bedrijventerreinen in
krimpregio’s. Voorbeeld: pilot in het Businessplan ROB Parkstad.

– Bundel de krachten door langetermijnplannen aan regionale herstructurerings- en investe-
ringsmaatschappijen te koppelen. Zoek daarbij gericht naar potentiële private partners,
zoals vastgoedondernemers, ontwikkelaars en beleggers. 

Onderwijs
Teruglopende leerlingenaantallen 
in primair en voortgezet onderwijs 
leiden tot druk op kwaliteit van het 
onderwijs, versmalling van oplei-
dingenaanbod in voortgezet onder-
wijs (inclusief mbo) waardoor aan-
sluiting met regionale arbeidsvraag 
in gevaar komt. 
Continuïteit van (het vergrijsde) 
onderwijzend personeelbestand 
niet gewaarborgd.

– Zorg als overheden voor bovengemeentelijke afstemming om tot een zinvolle inkrimping
en spreiding van kwalitatief goed scholen te komen. Voorbeeld: Onderwijsautoriteit 
Zeeland. 

– Maak als overheid maatschappelijke innovaties mogelijk door waar nodig bestaande knel-
punten in wet- en regelgeving aan te pakken. Voorbeeld: Pilot geïntegreerde kindvoorzie-
ning voor 0-12 jarigen in de Marne (Groningen). 

– Laat waar nuttig lokale ondernemers in de faciliterende sfeer hierbij een rol spelen: 
administratie, huisvesting, catering en vervoer. 

– Werk als onderwijsinstellingen en bedrijfsleven meer samen en zorg voor afstemming van
het onderwijs op de regionale economie. Voorbeeld: Stichting Engineering Noord. 

– Schep als overheid voor onderwijsinstellingen ruimte voor het aantrekken en behoud van
jonge leerkrachten.

– Zorg als rijksoverheid voor betere wederzijdse erkenning van diploma’s tussen buurlanden
en richt het onderwijs in grensregio’s meer op taal en cultuur van buitenlandse buurregio’s.

Zorg en welzijn 
Mede door bevolkingskrimp staan 
de kwaliteit en het aanbod van 
voorzieningen onder druk.  

– Richt je als overheid op de toegankelijkheid en kwaliteit van voorzieningen die van direct
belang zijn voor de leefbaarheid en sociale samenhang. Voorbeeld: Pilot Masterplan Voor-
zieningenniveau Zeeuws-Vlaanderen.

– Combineer in gemeenten verschillende functies op een locatie. Dit biedt kansen voor zowel
(semi)publieke voorzieningen als voor commerciële diensten om te komen tot een optima-
lisering en flexibilisering van de bedrijfsvoering en een hogere kwaliteit van de dienstver-
lening. 

– Zorg bij bundeling en concentratie van voorzieningen en diensten voor een goede afstem-
ming om de toegankelijkheid en bereikbaarheid niet in gevaar te brengen. Zet in op nieuwe
vormen van zorgverlening en andere innovaties. Voorbeeld: Sociale innovatie in thuiszorg.

– Zet als bedrijven en instellingen verdergaande samenwerkingsverbanden op in de vorm
van bijvoorbeeld gemeenschappelijke personeelspools van publieke en marktpartijen. 

– Kaart als zorg- of welzijnsinstellingen concrete knelpunten op het gebied van coördinatie
en samenwerking aan bij de NMa.
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Detailhandel
Bevolkingsgerelateerde bedrijvig-
heid daalt. 
Risico leegstand op minst aantrek-
kelijke locaties. 

– Speel als ondernemers (met nieuwe of aangepaste producten) actief in op de demogra-
fische veranderingen. Voorbeeld: zorgboerderijen. 

– Zorg als overheid voor een proactief overheidsbeleid dat ondersteunend en richtinggevend
is door visieontwikkeling en regionale afstemming. Voorbeeld: retailstructuurvisie Parkstad
Limburg.

Mobiliteit en infrastructuur
Het reguliere openbaar vervoer 
komt (verder) onder druk te staan, 
waardoor voor bepaalde groepen 
de bereikbaarheid van voorzienin-
gen in gevaar komt.

– Zorg als overheid voor een optimale (ook digitale) ontsluiting van krimpregio’s.
– Zorg als overheden voor een goede fysieke bereikbaarheid van gebundelde voorzieningen,

bijvoorbeeld door flexibele vraagafhankelijke vervoersystemen, zo mogelijk inspelend op
initiatieven van ondernemers en burgers.

Aanpassingen op de 
arbeidsmarkt
Arbeidsmarktknelpunten komen in 
krimpregio’s eerder en scherper 
aan het licht.
De potentiële beroepsbevolking 
krimpt, jongeren en hoger opgelei-
den trekken weg.
Er is een mismatch tussen arbeids-
vraag en -aanbod, met tekorten 
aan vaklieden (technici) en zorg-
personeel. 

– Laat het nationale arbeidsmarktbeleid ook in krimpregio’s leidend zijn. 
– Benut als (decentrale) sociale partners vanuit een gezamenlijke verantwoordelijkheid 

de beschikbare regionale arbeidsmarktinformatie. Voorbeelden: vacaturespider (RWI) en
www.banenrijklimburg.nl.

– Gebruik als sociale partners het Platform Bèta Techniek en de Kenniscentra Beroepsonder-
wijs Bedrijfsleven om specifieke (regionale) opleidingsbehoeften kenbaar te maken. 

– Bepaal als decentrale overheden op regionaal niveau of aanvullend beleid nodig is, gericht
op de specifieke arbeidsmarktknelpunten. 

– Organiseer je als bedrijfsleven en werk samen met regionale onderwijsinstellingen om een 
goede match tussen vraag en aanbod op de regionale arbeidsmarkt te bewerkstelligen.
Voorbeeld: Zorgacademie Parkstad Limburg.

– Creëer als overheid ruimte voor regionale experimenten voor het ontwikkelen van nieuwe
concepten. 

– Vergroot de aantrekkingskracht van regionale arbeidsmarkten door innovatieve manieren
van samenwerking en strategische personeelsvoering. Voorbeelden: Rotterdam Carrière-
stad en strategische personeelsplanning Sociale Werkvoorziening-marktpartijen Limburg.  

– Verminder belemmeringen om aan de andere kant van de grens te kunnen gaan werken
om zo de economische potenties in grensgebieden beter te benutten. Voorbeeld: Taskforce
Grensoverschrijdende Samenwerking.
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Schema 1.2 Aanbevelingen uit hoofdstuk 5 voor de benutting van kansen in het landelijk gebied: benutten van 
bevolkingskrimp

Onderwerp Aanbeveling
Algemeen – Bepaal als regio op basis van de eigen kenmerken (comparatieve voordelen), bijvoorbeeld met

een SWOT-analyse, wat de meest kansrijke economische perspectieven zijn. Voorbeeld: Master-
plan Noordoost Fryslân.

– Betrek voor een groter draagvlak ook de belangrijkste stakeholders bij deze analyse. 
– Gebruik de uitkomsten als basis voor provinciale en regionale structuurvisies-nieuwe-stijl, een

intersectorale langetermijnvisie die het sociaal-economisch domein, ruimtelijke kwaliteiten en
natuurwaarden evenwichtig verbindt.

– Werk als decentrale overheden samen met partijen in de regio om te zorgen voor een integrale
beleidsaanpak gericht op een voldoende gediversifieerde economie.

Vitaliteit van het landelijk 
gebied

– Bekijk als bestuurders de stad en het omliggend landelijk gebied in samenhang. 
– Verbeter als regio de vitaliteit van het landelijk gebied door netwerkvorming tussen bedrijven

en instellingen met aandacht voor variatie, innovatie en het benutten van schaalvoordelen. 
– Probeer als gemeente leegkomende boerderijen een andere economische, kwaliteitsverho-

gende bestemming te geven. Zorg als overheid voor een adequate oplossing voor ervaren 
knelpunten.

Kansen voor natuur, landschap 
en de agrarische sector 

– Zet als overheid in op multifunctioneel ondernemerschap en creëer daarvoor de juiste randvoor-
waarden. 

– Besteed in provinciaal beleid meer aandacht aan de relatie tussen zorg, landschap en regionale
ontwikkeling en maak hier als Rijk interdepartementaal afspraken over.

– Beloon als overheid positieve bijdragen aan het beheer en het herstel van natuurwaarden 
(agrarisch natuurbeheer) en blauwe diensten. 

– Zorg als overheid voor een adequate afronding van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS), maar
laat daarbij een goed beheer van de al gerealiseerde delen van de EHS vooropstaan.

– Benut als overheden concrete mogelijkheden om kwaliteitsverbetering van natuur en landschap
vanuit de markt te financieren, bijvoorbeeld via streekfondsen, of een herstructureringsfaciliteit
(via het Groenfonds). 

Kansen voor de vrijetijdseco-
nomie

– Beschouw als overheid en ondernemingen de vrijetijdseconomie als een keten en werk daar-
binnen samen aan ruimtelijke kwaliteit en duurzame werkgelegenheid. 

– Maak als overheid en ondernemingen de eigen krimpregio onderscheidend met unieke trek-
pleisters (historisch bepaald of later gecreeerd) en regionale beeldverhalen. 
Positioneer een regio door scherpe keuzes en stel in samenspraak tussen overheid en sector
een regionaal business plan op om verschillende functies in een gebied te optimaliseren. 

Kansen voor de biobased eco-
nomy

– Neem als overheid de aanbevelingen uit het SER-advies over de biobased economy: Meer 
chemie tussen groen en groei over.

– Ontwikkel als uitvloeisel van dit advies als stakeholders een kwaliteitsstrategie ter ondersteu-
ning van de ontwikkeling naar een biobased economy. Een belangrijk onderdeel hiervan is een
goede begeleiding van werknemers, via om-, her- en bijscholing, naar nieuwe oriëntaties en
nieuwe werkwijzen.

Kansen voor tweede woningen – Verwacht als krimpgemeente niet te veel heil van tweedewoningbezit voor de leefbaarheid van
krimpregio’s.

– Voer als rijksoverheid geen nieuw generiek beleid om tweedewoningbezit te stimuleren. 
– Maak als decentrale overheden aanvullend of ruimhartiger beleid afhankelijk van de lokale 

of regionale woningmarktsituatie. 
– Ga in persistente krimpsituaties flexibel om met het toelaten van dubbelbestemmingen

wonen en recreatie, met uitzondering van professioneel geëxploiteerde recreatieparken.
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1 Inleiding
Hoe kan het (regionale) bedrijfsleven beter betrokken worden bij de aanpak van 
bevolkingskrimp zoals die zich in een toenemend aantal regio’s in Nederland 
voordoet? Welke kansen liggen er voor ondernemers? Welke rol kunnen overheden 
hierin vervullen?
Welke kansen biedt bevolkingskrimp voor het landelijk gebied?

Deze vragen maken deel uit van de adviesaanvraag die in dit advies centraal staat. 
Uitgangspunt is dat bevolkingskrimp een onomkeerbaar proces is, waar gemeenten 
tijdig op moeten inspelen door met diverse partijen samen te werken en te zorgen 
voor een effectieve inzet van middelen. Om de toekomstige bevolkingskrimp succes-
vol tegemoet te treden, moet volgens de SER een proces in gang worden gezet dat 
zich laat samenvatten in drie trefwoorden: benoemen, begeleiden en benutten. 
■ Bevolkingskrimp benoemen verwijst naar het bewustwordingsproces dat in regio’s 

en gemeenten plaats moet vinden om vanuit een reëel demografisch toekomst-
beeld de uitdagingen aan te pakken. De reflex van bestuurders, bedrijfsleven en 
burgers dat met goed beleid bevolkingskrimp aan de eigen gemeente of regio 
voorbij zal gaan, is niet langer houdbaar. De Nederlandse bevolking groeit nog 
maar beperkt en zal op termijn gaan dalen. Steeds meer gemeenten en regio’s 
krijgen hier dan ook mee te maken.

■ Bevolkingskrimp begeleiden heeft als vertrekpunt dat betrokkenen accepteren dat 
bevolkingskrimp onvermijdelijk is. Vanuit hun eigen verantwoordelijkheid en 
mogelijkheden moeten bestuurders, bedrijfsleven en andere stakeholders op de 
nieuwe demografische werkelijkheid inspelen; een gezamenlijke toekomstvisie 
vormt hiervoor een belangrijke basis. Beleidsmatig is sprake van een transitiepro-
ces dat voltooid is op het moment dat een krimpregio zonder bijzondere overheid-
steun vitaal en toekomstbestendig is. Het begeleiden van bevolkingskrimp vraagt 
om meer flexibiliteit in bestuurlijke structuren, om aanpassingen in beleidsinstru-
menten en financieringsstromen en om de noodzakelijke experimenteerruimte.

■ Bevolkingskrimp benutten heeft betrekking op de kansen van een proactieve, op 
innovatie gerichte aanpak. De eigen kwaliteiten van de regio (comparatieve voor-
delen), de creativiteit van ondernemers en betrokken burgers, en de juiste bestuur-
lijke randvoorwaarden zijn de elementen die ervoor moeten zorgen dat ook krimp-
regio’s in de toekomst vitaal kunnen blijven.
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Regionale bevolkingsdaling in historisch perspectief
Dat de bevolkingsomvang in een gebied of stad stagneert of terugloopt, is zeker 
geen nieuw verschijnsel in Nederland: “van 1650-1850 kromp de bevolking van 
Enkhuizen van 22.000 naar 5.400 inwoners. Tussen 1750 en 1850 werden er meer 
dan 1.600 huizen afgebroken, ‘zoo dat het grootste gedeelte der stad in moestuin of 
weiland is veranderd.’”1 Anderzijds zorgden de verhuisstromen van het platteland 
naar de stad in de loop van de 19e eeuw voor een forse groei van de stadsbevolking, 
ten koste van het aantal plattelandbewoners (urbanisatie). 

Recenter, vanaf de jaren zestig van de vorige eeuw, liep het inwonertal van steden 
als Amsterdam en Rotterdam flink terug toen deze te maken kregen met kleinere 
huishoudens en de opkomst van nabije groeigemeenten (suburbanisatie). Dit neemt 
niet weg dat het totaalbeeld voor het naoorlogse Nederland bepaald wordt door een 
sterke bevolkingstoename. In een halve eeuw is het aantal inwoners gegroeid van 
10 miljoen in 1950 tot bijna 16 miljoen rond de eeuwwisseling. 

Hoe anders is het demografische perspectief voor de komende decennia. De bevol-
kingsgroei zal naar verwachting bescheiden zijn en aan het eind van de jaren 30 
van deze eeuw mogelijk zelfs omslaan in een bevolkingsdaling. Ook de groei van 
het aantal huishoudens zal afvlakken en uiteindelijk in een daling omslaan. Niet in 
de laatste plaats verandert de leeftijdsopbouw nog aanzienlijk: er vindt de komende 
decennia een ongekende mate van vergrijzing plaats. 

Regionale bevolkings- en huishoudensprognoses wijzen eenduidig uit dat steeds 
meer regio’s te maken krijgen met demografische veranderingen die op nationaal 
niveau pas later zichtbaar worden: een sterke vergrijzing, een krimpende potentiële 
beroepsbevolking en minder jongeren. Het is vooral de combinatie van bevolkings-
daling, ontgroening, vergrijzing en de teruglopende groei van het aantal huishoudens 
die de toekomstige bevolkingsontwikkeling in historisch perspectief zo bijzonder 
maakt.

Tweestromenland
Bevolkingskrimp is geografisch ongelijk verdeeld over Nederland; terwijl in de 
ene regio het aantal inwoners afneemt of binnenkort gaat afnemen, wordt voor 
andere regio’s de komende decennia een voortgaande bevolkingstoename verwacht. 
Enigszins gechargeerd ontstaat er aldus een tweestromenland. 

1 Woud, A. van der (1998) Het lege land: De ruimtelijke orde van Nederland 1798-1848, p. 315.
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De economische kerngebieden – grofweg de Randstad met zijn uitloopassen – blijven 
economische activiteit en mensen aantrekken. Vooral globalisering en de toegeno-
men technologische mogelijkheden bevorderen de economische integratie van dit 
deel van ons land in de internationale economie. Hier vindt naar verwachting een 
verdere clustervorming plaats, waarbij positieve agglomeratie-effecten een belang-
rijke rol spelen. Het groeiende belang van bepaalde kenniscentra (lokalisatie) in de 
internationale stedelijke netwerkvorming heeft tot gevolg dat binnen landen de 
sociaal-economische en demografische verschillen toenemen tussen steden en 
regio’s die al dan niet in dit netwerk zijn opgenomen. 

Bij de krimpregio’s is een onderscheid te maken tussen de regio’s die al enige tijd 
met een dalende bevolking te maken hebben en regio’s die hier de komende decen-
nia mee geconfronteerd gaan worden. 
De eerste categorie – krimpregio’s van de eerste generatie – wordt geconfronteerd met 
urgente knelpunten, bijvoorbeeld op het gebied van wonen (leegstand, achterstallig 
onderhoud) of in de vorm van een verschralend voorzieningenaanbod (scholen, 
medische zorg, winkels). Er is in deze regio’s sprake van een langetermijnopgave 
met een kortetermijnurgentie. De sense of urgency is in deze regio’s de afgelopen 
jaren sterk toegenomen.
De tweede categorie bestaat uit regio’s die aan de vooravond staan van een struc-
turele bevolkingsdaling. Voor deze krimpregio’s van de tweede generatie geldt dat tijdig 
anticiperen op de demografische ontwikkelingen tot realistische langetermijninves-
teringen in de publieke en private sector kan leiden (voorkoming van structurele 
overcapaciteit). Tijdig anticiperen vereist wel dat regionale bestuurders en inves-
teerders zich veel bewuster worden van en actief gaan inspelen op de komende 
demografische veranderingen. 

Adviesaanvraag
De adviesaanvraag over bevolkingsdaling moet tegen de hierboven beschreven 
achtergrond worden geplaatst2. De adviesaanvraag richt zich kortweg op twee 
elementen van bevolkingskrimp: de rol en betrokkenheid van het bedrijfsleven bij 
het inspelen op de effecten van bevolkingsdaling en de kansen die bevolkingskrimp 
biedt voor het landelijk gebied. 

Dit SER-advies is voorbereid door de commissie Ruimtelijke Inrichting en Bereik-
baarheid3. Geïnspireerd door de adviesaanvraag aan de SER hebben de SER Noord-

2 De adviesaanvraag is als bijlage 1 opgenomen.
3 Bijlage 4 bevat de samenstellingslijst van de commissie Ruimtelijke Inrichting en Bereikbaarheid.
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Nederland en de SER-Zeeland hun opvattingen over dit vraagstuk verwoord in regio-
specifieke adviezen4. De voorbereidingscommissie heeft hier dankbaar gebruik 
van gemaakt. Dat geldt ook voor de informatie die vertegenwoordigers uit diverse 
(toekomstige) krimpregio’s hebben verstrekt, zowel op de hoorzitting die op 15 juni 
2010 heeft plaatsgevonden5 als daarna, in de vele contacten die hierop zijn gevolgd. 

De raad heeft het advies vastgesteld in zijn openbare raadsvergadering van 18 maart 
2011. Het verslag van de raadsvergadering is te vinden op de website van de raad 
(www.ser.nl).

De adviesaanvraag is afkomstig van het kabinet-Balkenende IV, maar heeft naar de 
inschatting van de SER met de komst van het kabinet-Rutte niet aan belang ingeboet. 
Daarbij baseert de raad zich mede op passages uit het Regeerakkoord van 30 sep-
tember 2010, waarin het kabinet onder meer aankondigt in het ruimtelijkeorde-
ningsbeleid aandacht aan krimpgebieden te besteden. Het kabinet stelt dat in 
samenwerking met krimpregio’s wordt gezocht naar maatregelen om deze regio’s 
nieuwe impulsen en ontwikkelingsmogelijkheden te geven6. Verder vermeldt het 
Regeerakkoord een aantal bestuurlijke voornemens die voor dit advies mogelijk 
van belang zijn (zie kader).
 

4 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp; SER-Zeeland (2010) Visie op de demografische
ontwikkelingen in Zeeland. 

5 Zie bijlage 3 voor de deelnemerslijst. 
6 VVD; CDA (2010) Regeerakkoord VVD-CDA: Vrijheid en verantwoordelijkheid, p. 46.

Enkele bestuurlijke voornemens van het kabinet-Rutte:

■ Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen beperken zich tot hun kerntaken.
De kerntaken van provincies liggen op de gebieden ruimte, economie en natuur.

■ Taken van het bestuur worden op een niveau gelegd dat zo dicht mogelijk bij de 
burger gelegen is. 

■ Per terrein zijn ten hoogste twee bestuurslagen betrokken bij hetzelfde onder-
werp.

■ Gemeentelijke herindeling komt alleen van onderaf tot stand. De provincie heeft 
een actieve rol bij de oplossing van bestuurlijke en financiële knelpunten.

■ Het kabinet komt met voorstellen tot afschaffing van de WGR+ en deelgemeenten
c.q. deelgemeenteraden. 

■ Taakdifferentiatie op gemeentelijk niveau wordt vaker mogelijk gemaakt.
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Voor een effectieve aanpak van de krimpproblematiek is vooral van belang dat 
bestuurlijke hervormingen een impuls geven aan bovengemeentelijke samenwer-
king. Met het oog op het toenemende aantal krimpgemeenten is functionele gemeen-
telijke samenwerking in de visie van de SER absoluut noodzakelijk om de vitaliteit 
van (toekomstige) krimpregio’s zeker te kunnen stellen. De begrenzing ofwel de 
schaal van deze samenwerking is niet voor alle functies hetzelfde. Die functionele 
samenwerking biedt alleen perspectief als deze vanuit een integrale benadering 
plaatsvindt. Alle betrokkenen – overheden, bedrijfsleven, maatschappelijke organi-
saties en burgers – kunnen vanuit hun eigen verantwoordelijkheid hierbij een rol 
spelen. 

Deze invalshoek raakt aan diverse onderdelen van de kabinetsvoornemens, in het 
bijzonder de kerntaken van de provincies, taakdifferentiatie van gemeenten en 
afschaffing van de WGR+-gemeenten7. Dit laatste is volgens de SER alleen verant-
woord als er ruimte blijft bestaan voor vormen van niet-vrijblijvende functionele 
intergemeentelijke samenwerking. De voorgestelde decentralisatie van het ruimte-
lijk economisch beleid naar provincies biedt volgens de raad kansen voor krimp-
regio’s, mits daar adequate middelen tegenover staan. Problemen dienen opgelost 
te worden op het schaalniveau waarop deze zich aandienen, met als uitgangspunt 
‘decentraal wat kan, centraal wat moet’8.

■ Het aantal ambtenaren bij alle bestuurslagen wordt verminderd, onder meer 
door decentralisatie en taakverschuiving richting provincies en gemeenten waar-
bij de focus komt te liggen op de kerntaken van de provincies in het ruimtelijk en 
economisch domein en het natuurbeleid.

■ Voor het Gemeentefonds en het Provinciefonds wordt, met inachtneming van 
reeds gemaakte afspraken, het uitgangspunt “trap op, trap af” weer ingevoerd. 

■ Het regionaal economisch beleid van de rijksoverheid wordt geschrapt en gede-
centraliseerd.

VVD; CDA (2010) Regeerakkoord Vrijheid en verantwoordelijkheid, Den Haag, p. 5 en p. 11.

7 De Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) regelt samenwerkingsverbanden tussen openbare lichamen zoals 
gemeenten, provincies en waterschappen. Binnen de Wgr is het mogelijk geworden om ‘plusregio’s’ in te stellen.

8 SER (2008) Advies Zuinig op de Randstad, p. 65.
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Bevolkingskrimp krijgt toenemende bestuurlijke aandacht
De laatste jaren is het thema bevolkingskrimp steeds meer in de bestuurlijke 
belangstelling komen te staan9. Er is inmiddels al een hele weg afgelegd. Zo is in 
2009 het Topteam Krimp10 opgericht om de drie krimpregio’s – Parkstad Limburg, 
Noordoost-Groningen en Zeeuws-Vlaanderen – te adviseren over hun specifieke pro-
blematiek. Uitgangspunt hiervan is dat krimp een onomkeerbaar proces is waar 
gemeenten tijdig op moeten inspelen door samen te werken en te zorgen voor een 
effectieve inzet van middelen. Krimp als zodanig is niet te bestrijden, maar de nega-
tieve gevolgen van krimp wel. Terecht wordt gesteld dat een interbestuurlijke aan-
pak hierbij onontbeerlijk is.

Mede op basis van de rapportages van het (inmiddels weer opgeheven) Topteam 
heeft het kabinet in samenwerking met de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
(VNG) en het InterProvinciaal Overleg (IPO) eind 2009 een interbestuurlijk Actieplan 
Bevolkingsdaling opgesteld, getiteld Krimpen met kwaliteit11. Het Actieplan heeft zich 
tot doel gesteld om de gebieden die het betreft niet te laten afglijden en de leefbaar-
heid op peil te houden. In het Actieplan worden concrete acties benoemd voor de 
korte en de langere termijn. In het verlengde hiervan heeft de provincie Limburg 
in november 2009 de adviescommissie-Deetman geïnstalleerd. Deze commissie 
adviseert het provinciebestuur bij het maken van een korte termijn- en langeter-
mijnperspectief en -strategie om de demografische omslag in Limburg positief aan 
te wenden. 

Behalve het Actieplan zijn er diverse aangrijpingspunten voor dit advies in een 
groeiend aantal rapporten terug te vinden. Daarbij is een zekere convergentie zicht-
baar in de opvattingen over knelpunten en oplossingsrichtingen. 

Benaderingswijze van de SER
Alles wijst erop dat bevolkingskrimp een fenomeen is dat veel breder gaat spelen 
dan alleen in de huidige krimpregio’s. In deze eerste generatie krimpregio’s is vaak 
sprake van een substantiële herstructureringsopgave in de fysieke en infrastructu-
rele sfeer. Die herstructurering is gericht op een kwaliteitsverbetering die de voor-

9 Zie voor enkele breed opgezette publicaties bijvoorbeeld: Derks, W. [et al.] (2006) Structurele bevolkingsdaling: 
Een urgentie invalshoek voor beleidsmakers; Derks, W. [et al.] (2006) De krimpende stad: Ontgroening, vergrijzing, 
krimp en de gevolgen daarvan voor de lokale economie, NICIS; Dam, F. van [et al.] (2006) Krimp en ruimte: 
Bevolkingsafname, ruimtelijke gevolgen en beleid RPD; Van Nimwegen, N. [et al.] (2009) Bevolkingsvraagstukken 
in Nederland anno 2009, NIDI; De Groen, M. [et al.]. (2009) Verkenning Rijksagenda Krimp en Ruimte; Regioplan;  
Verwest, F. [et al.](red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: demografische krimp in Nederland: Beleidsstrate-
gieën voor huidige en toekomstige krimpregio’s, PBL.

10 Bestaande uit de heren Mans en Dijkstal.
11 Rijk; VNG; IPO (2009) Krimpen met kwaliteit: Interbestuurlijk Actieplan Bevolkingsdaling.
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waarden schept voor een aantrekkelijk woon-, werk- en ondernemersklimaat. In de 
tweede generatie krimpregio’s kan tijdig inspelen op de komende demografische 
ontwikkelingen grote herstructureringsopgaven voorkomen; bovendien kunnen 
deze regio’s leren van de ervaringen die de eerste generatie heeft opgedaan. 
Dit advies beoogt onder meer een bijdrage te leveren aan het verdere bewustwor-
dingsproces bij het bedrijfsleven (ondernemers én werknemers) en andere maat-
schappelijke stakeholders. Die bewustwording is vereist omdat de inzet van alle 
betrokkenen nodig is voor een effectieve aanpak van (toekomstige) regionale krimp-
vraagstukken. Een actieve rol van het bedrijfsleven is hierbij onontbeerlijk. De SER 
roept het bedrijfsleven daarom op om actief in te spelen op de komende demogra-
fische ontwikkelingen. Op basis van maatschappelijk gedragen provinciale en regio-
nale structuurvisies-nieuwe-stijl (zie paragraaf 3.4) die de eigen regionale kwali-
teiten (comparatieve voordelen) identificeren, is het vooral aan ondernemers om 
samen met hun werknemers nieuwe perspectieven te ontwikkelen en – eventueel 
samen met andere partners – de regiospecifieke kansen te benutten. Het is een mis-
verstand te denken dat een teruglopende bevolking automatisch tot een welvaarts-
vermindering zal leiden12. Het is zoeken naar een nieuw kwaliteitsevenwicht met 
minder mensen. 

Tegen deze achtergrond ziet de SER de bevolkingsdaling beleidsmatig als een tran-
sitieproces van een situatie waarin bevolkingsgroei de regel was naar een situatie 
dat een bevolkingsdaling een geaccepteerd verschijnsel is. De raad spreekt daarom 
liever van een transitiebeleid dan van een krimpbeleid. Die transitie is een fase op 
weg naar een nieuw evenwicht met voldoende economisch draagvlak voor kwali-
tatief goede publieke voorzieningen, voor mensen om aangenaam te wonen en te 
werken en voor bedrijven om succesvol te investeren in nieuwe activiteiten. De tran-
sitie is voltooid op het moment dat een regio zonder bijzondere overheidssteun 
voldoende vitaal is om aan deze voorwaarden te voldoen13. 

De SER is ervan overtuigd dat op basis van een maatschappelijk gedragen transitie-
beleid er ook in (toekomstige) krimpregio’s mogelijkheden zijn om de demografische 
ontwikkelingen te gebruiken om op termijn een duurzame regionale ontwikkeling 
tot stand te brengen. Daarbij gaat het naast de creatie van voldoende, duurzame 

12 Verwest, F. en F. van Dam (red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: demografische krimp in Nederland: 
Beleidsstrategieën voor huidige en toekomstige krimpregio’s, PBL, p. 19.

13 Zie ook: SER (2005) Advies Kansen voor het platteland,  p. 93. De SER stelt in dit advies dat leefbaarheid – als 
draagvlak voor werken, wonen en (be)leven – samenhangt met de economische vitaliteit van een bepaald 
(landelijk) gebied en daarmee met de initiatieven die burgers en ondernemers ter plaatse willen en kunnen 
nemen. Verder stelt de raad dat het belangrijk is om bij het versterken van de vitaliteit voort te bouwen op 
ondernemerschap en betrokken burgerschap.
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economische groei en werkgelegenheid om het volwaardig meewegen van natuur, 
milieu en leefbaarheid14. Om die mogelijkheden te benutten, is behalve een gericht 
transitiebeleid, met een goede taakafbakening tussen de rijksoverheid en decen-
trale overheden, ook een grote betrokkenheid nodig van het lokale bedrijfsleven, 
maatschappelijke instellingen en organisaties, en burgers. Nieuwe omstandigheden 
vragen om nieuwe arrangementen, waaronder vormen van publiek-private samen-
werking (pps). 

Regionale duurzame ontwikkeling kan alleen plaatsvinden met oog voor de ruim-
telijke kwaliteit. Een afnemende bevolkingsdruk biedt regio’s kansen om zich te 
heroriënteren op de toekomstige sociaal-economische vitaliteit en ruimtelijke kwa-
liteit. Dat gebeurt niet in isolement maar in samenhang met de grotere geografische 
omgeving. Daarbij is ook de verwevenheid tussen stad en land aan de orde. Zo is het 
functioneren van de Randstad niet los te zien van de rest van Nederland15. Er vindt 
voortdurend een uitwisseling plaats van ruimtevragende functies (wonen, werken, 
natuur, landbouw, recreatie) tussen de Randstad en overig Nederland. Synergie en 
wederzijdse afhankelijkheid zijn hier de toepasselijke begrippen die in de beleids-
opgaven hun plaats moeten krijgen. Complementariteit tussen stedelijke en lande-
lijke functies kan tot wederzijds voordeel strekken.
Bevolkingskrimp noopt tot en biedt kansen voor innovatie op allerlei gebied: 
bestuurlijk, maatschappelijk en economisch. Krimpregio’s vervullen in die zin 
een pioniersfunctie en een voortrekkersrol om te ontdekken welk beleid wel en 
niet werkt. Dat betekent dat regio’s de ruimte moeten krijgen om te experimen-
teren. Tot op zekere hoogte behoren onorthodoxe maatregelen hierbij tot mogelijk-
heden. Bij experimenteren geldt dat fouten maken mag, zolang er maar van wordt 
geleerd. Die experimenten vinden dus niet in isolement plaats (er staat immers 
geen denkbeeldig hek om de krimpgebieden), maar staan juist ten dienste van de 
lerende overheid, die in toenemende mate haar beleid moet afstemmen op uiteen-
lopende regionale demografische verschillen. 
 
Leeswijzer
Dit advies beantwoordt de adviesaanvraag vanuit een breed perspectief. De beant-
woording is mede gebaseerd op een uitgebreide analyse van de (vooral demografische) 
achtergronden die in bijlage 2 is opgenomen. Hoofdstuk 2 geeft een schets van de con-
text waarbinnen de bevolkingsdaling plaatsvindt. Vervolgens gaat hoofdstuk 3 in op 
de uitgangspunten voor een succesvol transitiebeleid. Hierbij komt ook de betrokken-

14 SER (2010) Advies Meer werken aan duurzame groei. Zie ook: SER (2004) Advies Nota Ruimte, p. 20.  
15 SER (2008) Advies Zuinig op de Randstad, pp. 28-29.
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heid van het bedrijfsleven en andere maatschappelijke stakeholders bij het transi-
tiebeleid aan de orde. In hoofdstuk 4 vindt een toespitsing plaats naar de specifieke 
herstructureringsopgaven in krimpgebieden. Hoofdstuk 5 is gewijd aan de nieuwe 
kansen door bevolkingskrimp in landelijke gebieden. Het in dit advies gehanteerde 
onderscheid tussen hoofdstuk 4 en 5 vloeit voort uit de adviesaanvraag, die een 
onderscheid maakt tussen de aanpak van herstructureringsopgaven in krimpregio’s 
en nieuwe kansen in landelijke krimpgebieden. In de praktijk zijn er de nodige 
dwarsverbanden tussen beide onderwerpen. Hoofdstuk 6 bevat de slotbeschouwing.
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2 Bevolkingsdaling in perspectief
Toekomstige demografische veranderingen in een notendop
De omvang en samenstelling van de bevolking veranderen constant1. Structurele 
veranderingen vinden echter stapsgewijs plaats en worden daardoor pas na langere 
tijd zichtbaar. Sommige regio’s lopen voor op de landelijke ontwikkelingen. Dat is 
aan de hand in de zogenaamde krimpregio’s, die als eerste met een bevolkingsdaling 
zijn geconfronteerd. Ook met verwante processen als vergrijzing, ontgroening, een 
afnemende potentiële beroepsbevolking en minder huishoudens lopen krimpregio’s 
vaak voorop. Zo neemt de vergrijzing sneller toe als veel jongeren en jonge gezinnen 
een krimpregio verlaten. De regionale bevolkingsdaling is een voorbode van een 
ontwikkeling die uiteindelijk een groot deel van Nederland zal doormaken. 

Op Europese schaal zijn binnen landen vergelijkbare patronen zichtbaar. Zo was in 
de periode 2000-2006 in 30 procent van de Europese regio’s sprake van bevolkings-
krimp. In meer dan de helft van de krimpregio’s (16 procent van alle regio’s) was 
deze bevolkingsdaling het gevolg van zowel een negatieve natuurlijke groei als een 
vertrekoverschot; bijlage 2 (paragraaf 2) gaat hier nader op in. Vooral in Oost-Europa 
is de (voorziene) bevolkingsdaling sterk, veel sterker dan in landen als Nederland. 
De verschillen in de staatkundige organisatie en taakverdeling en in de opvattingen 
over de rol van de overheid bij maatschappelijke, demografische en economische 
ontwikkelingen zijn zodanig, dat directe vergelijking van de beleidsaanpak tussen 
landen en met Nederland maar in beperkte mate zinvol is (zie ook bijlage 2, para-
graaf 10). Bovendien verschilt regionale bevolkingskrimp in Nederland met andere 
landen door de schaal (relatief korte afstanden) en de relatief hoge bevolkingsdicht-
heden in ons land. 

Nederlandse krimpregio’s
De huidige (erkende) krimpregio’s bevinden zich in grensgebieden: Parkstad Limburg, 
Noordoost-Groningen en Zeeuws-Vlaanderen (figuur 2.1; zie ook bijlage 2, para-
graaf 7). 

1 Bijlage 2 bevat een analyse van de toekomstige nationale en regionale bevolkingsontwikkelingen.
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Figuur 2.1 Omslagmoment van groei naar krimp

Bron: Veer, M. ter [et al.] (2010) De krimpregio’s van de toekomst, Demos, oktober, p. 5.

Zoals uit de figuur naar voren komt, is inmiddels in nog twee andere grensregio’s 
– Zuidoost-Drenthe en de Achterhoek – de bevolkingsgroei omgeslagen in een bevol-
kingsdaling. Daarnaast is ook het meer centraal gelegen Zuidwest-Gelderland sinds 
kort een krimpregio. De komende jaren zullen nog vele regio’s volgen, ook regio’s 
in (de nabijheid van) de Randstad. Met enige vertraging zal verder in steeds meer 
regio’s het aantal huishoudens afnemen. Alleen de regio’s rondom Amsterdam, 
Den Haag en Utrecht zullen naar verwachting tot 2040 zowel in inwonertal als in 
aantal huishoudens blijven groeien. 

Uit regionale bevolkingsprognoses komt naar voren dat in 2025 een aanzienlijk 
aantal gemeenten minder inwoners zal tellen dan nu het geval is (zie figuur 2.2)2. 
Het tempo van de bevolkingsdaling blijft in de meeste regio’s voorlopig echter (zeer) 
beperkt. In de regio’s met de grootste (voorziene) bevolkingsdaling – Parkstad Limburg 

2 Jong, A. de [et al.] (2009) Regionale prognose 2009-2040, Bevolkingstrends, 4e kwartaal, CBS.
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en Noordoost-Groningen – zal de komende dertig jaar het aantal inwoners met 
circa 15 procent afnemen. Op jaarbasis ligt de krimp dan gemiddeld dus nog ruim 
onder de 1 procent. 

Figuur 2.2 Geraamde bevolkingsontwikkeling per gemeente, 2008-2025

Bron: Groen, M. de [et al.] (2009) Verkenning Rijksagenda Krimp en Ruimte, Regioplan, p. 17.
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De ene krimpregio is de andere niet
De variatie in krimppercentages is op gemeentelijk niveau veel groter dan op pro-
vincie- of regioniveau. Verder blijken vooral plattelandsgemeenten met bevolkings-
daling te maken te krijgen; ook vergrijzen deze gemeenten sneller3. De demogra-
fische componenten van bevolkingskrimp zijn overigens niet in alle krimpregio’s 
gelijk. Zo trekken in Zeeuws-Vlaanderen jongeren weliswaar weg om te studeren, 
maar dit vertrek wordt gecompenseerd door de instroom van jonge gezinnen en 
oudere (echt)paren zonder kinderen4. In Noordoost-Groningen en Parkstad Limburg 
vinden dit soort compenserende migratiestromen nauwelijks plaats. Doordat jon-
geren en jonge gezinnen wegtrekken en 65-plussers weinig mobiel zijn, vindt in 
deze regio’s de ontgroening en vergrijzing in een versneld tempo plaats.

Met een groeiend aantal krimpgemeenten zullen ook de verschillen in kenmerken 
tussen de krimpregio’s toenemen. Zo heeft de verwachte bevolkingsdaling in Het 
Gooi, welvarend en op korte afstand van de groeiregio’s Amsterdam en Utrecht, een 
heel ander karakter dan de al ingezette bevolkingsdaling in het relatief arme en 
dunbevolkte Noordoost-Groningen of in de verstedelijkte Parkstad Limburg. In Het 
Gooi zijn er ruimtelijke beperkingen die een bevolkingsgroei in de weg staan; in 
Noordoost-Groningen en Parkstad Limburg zijn het in hoge mate onvoldoende 
economische perspectieven die aan de bevolkingsdaling ten grondslag liggen. 

Het voorgaande betekent dat krimpregio’s niet automatisch te maken krijgen met 
een economische neergang. Zo is het bruto regionaal product (brp) in de huidige 
krimpregio’s in de periode 1995-2007 toegenomen; in Delfzijl en omstreken en 
Zeeuws-Vlaanderen lag het brp in 2009 zelfs boven het nationaal gemiddelde5. 
Zeeuws-Vlaanderen wijkt af van Noordoost-Groningen en Parkstad Limburg door-
dat de Kanaalzone bij Terneuzen (doorlopend naar Gent en verder) al vroeg geïndus-
trialiseerd was en niet of nauwelijks getroffen is door wegvallende industrietakken, 
zoals in Noordoost-Groningen (strokarton) en Limburg (mijnbouw). De werkloos-
heid is in Zeeuws-Vlaanderen dan ook laag en ligt zelfs onder het nationale gemid-
delde6. In Noordoost-Groningen (Delfzijl en omstreken) is het relatief hoge brp toe 
te schrijven aan de kapitaalintensieve industrie in Eemsmond; een flink deel van de 
lokale bevolking profiteert hier echter nauwelijks van. 
Verder geldt voor sommige grensregio’s dat in de ruimere grensoverschrijdende 
geografische context van bevolkingskrimp voorlopig nog geen sprake hoeft te zijn. 

3 Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie, pp. 42-45.
4 Drijgers, A. [et al.] (2010) Zeeuws-Vlaanderen: perspectief vanuit de Vlaamse Ruit? Rooilijn, pp. 490-507.  
5 Verwest, F. en F. van Dam (red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: demografische krimp in Nederland: Beleids-

strategieën voor huidige en toekomstige krimpregio’s, PBL, p. 19.
6 Drijgers, A. [et al.] (2010) Zeeuws-Vlaanderen: perspectief vanuit de Vlaamse Ruit?, Rooilijn, pp. 490-507.
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Zuid-Limburg, bijvoorbeeld, is onderdeel van de Euregio Maas-Rijn die voorlopig in 
inwonertal nog blijft groeien7. Ook het Vlaamse achterland van Zeeuws-Vlaanderen 
heeft naar verwachting de komende tijd nog met een (bescheiden) bevolkingsgroei 
te maken8. Dit betekent dat het arbeidsmarktbereik en de omvang van het verzor-
gings- en afzetgebied in diverse Nederlandse krimpregio’s flink toe kan nemen als 
grensoverschrijdende belemmeringen zouden kunnen worden beperkt (zie verder 
bijlage 2, paragraaf 8). 

Voor de verdiencapaciteit om de gevolgen van een bevolkings- en huishoudensdaling 
op te kunnen vangen, zijn vooral het welvaartsniveau en de stedelijke functies (onder-
wijsinstellingen, voorzieningenaanbod en -niveau) in de regio belangrijk. Het zijn 
dit soort factoren die de aantrekkelijkheid van een gebied bepalen. Een typologie 
naar gebiedstypen legt de kenmerken en de verschillen bloot en kan voor het beleid 
daarom behulpzaam zijn om tot een passende beleidsreactie te komen. In bijlage 2 
(paragraaf 6) vindt een nadere uitwerking plaats9. 

Een kenmerkend element van de meeste krimpregio’s is dat de veranderende bevol-
kingsopbouw ongunstig uitpakt voor de arbeidsmarkt: veel 65-plussers, weinig 
jonge gezinnen en een oververtegenwoordiging van lager opgeleiden; de potentiële 
beroepsbevolking is in een aantal regio’s al enige tijd aan het krimpen (zie figuur 
2.3). Dit kan een negatieve invloed op het woon- en vestigingsklimaat hebben. In het 
ongunstigste geval ontstaat er een negatieve spiraal, waarbij een verdere afkalving 
plaatsvindt van het jongste deel van de bevolking door vertrek naar aantrekkelijkere 
delen van het land. Anderzijds bieden dreigende arbeidsmarkttekorten in veel 
krimpregio’s, vooral in de technische en zorgsector, in beginsel ook ruimte voor een 
verhoging van de arbeidsdeelname; deze is in krimpgebieden namelijk relatief laag. 
Voorwaarde is dan wel dat een gericht onderwijs- en arbeidsmarktbeleid en een 
goed ondernemings- en vestigingsbeleid hierop inspelen10.

7 EIS (2008) Euregio Maas-Rijn in cijfers, p. 17.
8 Federaal Planbureau [et al.] (2008) Bevolkingsprognose 2007-2060.
9 Louter, P. [et al.]. (2009) Bevolkingsafname in Nederland: De gemeentelijke bevolkingsdynamiek in beeld, 

Bureau Louter.
10 Verwest, F. en F. van Dam (red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: demografische krimp in Nederland: 

Beleidsstrategieën voor huidige en toekomstige krimpregio’s, PBL, p. 18. 
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Figuur 2.3 De potentiële beroepsbevolking: omslagmoment en krimpomvang

Bron: Ter Veer, M. [et al.] (2010) De krimpregio’s van de toekomst, Demos, oktober, p. 5.

Een voldoende arbeidsmarktperspectief is een belangrijke basisvoorwaarde voor 
jonge gezinnen en schoolverlaters om een krimpregio niet te verlaten of om na afron-
ding van een studie elders weer terug te keren. Zo besteedt de provincie Zeeland in 
haar sociaal-economisch beleid aandacht aan het verhogen van de participatie van 
doelgroepen met een lage arbeidsdeelname (vrouwen en 50-plussers) en aan een ver-
betering van de arbeidsproductiviteit via innovaties zodat het concurrentievermogen 
van bedrijven toeneemt11.

11 Verwest, F. en F. van Dam (red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: demografische krimp in Nederland: 
Beleidsstrategieën voor huidige en toekomstige krimpregio’s, PBL,  p. 21.



BEVOLKINGSDALING IN PERSPECTIEF

37

Demografische ontwikkelingen zijn onderdeel van een bredere dynamiek
Demografische ontwikkelingen zoals ontgroening, vergrijzing, bevolkingskrimp 
en minder huishoudens zijn van invloed op de economische dynamiek, de vraag 
naar goederen en diensten, de arbeidsmarktontwikkeling en de ruimtelijke inrich-
ting. Ook autonome, niet-demografische ontwikkelingen beïnvloeden deze dyna-
miek. Te denken valt aan de schaalvergroting, waardoor kleinschalige voorzieningen 
en kleine buurtwinkels onder druk komen te staan, aan de verdienstelijking van de 
economie, waardoor de meeste mensen inmiddels een kantoorbaan hebben, en aan 
de kenniseconomie die gebruikmaakt van de mogelijkheden van ICT en resulteert 
in nieuwe producten, werkprocessen en organisatievormen. 

Naast concentratie en schaalvergroting is er tegelijkertijd ook sprake van indivi-
dualisering en kleinschaligheid, hetgeen onder meer tot uitdrukking komt in een 
groeiend aantal zelfstandigen zonder personeel (zzp’ers). Zzp’ers zijn in het algemeen 
minder locatiegebonden dan traditionele ondernemingen met vaste werkplekken. 
Een afnemende locatiegebondenheid treedt ook steeds meer bij werknemers op: 
door vaker structureel thuis te werken, ontstaat er een flexibele invulling van de 
werklocatie. Verder geven tijdelijke samenwerkingverbanden tussen ondernemingen 
vorm aan een netwerkeconomie. Ook hierdoor vervagen de grenzen tussen wonen 
en werken en behoren nieuwe woon-werkpatronen tot de mogelijkheden. De uitkomst 
van deze processen is van groot belang voor de relatie tussen stad en ommeland.

De effecten van al deze ontwikkelingen werken op elkaar in en zijn daardoor vaak 
niet eenduidig. Vooral agglomeratie-effecten resulteren naar verwachting in een 
verdere concentratie van bedrijvigheid in de economische kerngebieden van Neder-
land, de Randstad met een uitschuif via een aantal assen naar de overige delen van 
het land (zie verder bijlage 2, paragraaf 6)12. Vooral de verbondenheid van steden 
en regio’s in internationale netwerken (connectivity) is hierbij een cruciale factor13. 
In deze delen van het land zal de bevolkingsgroei nog doorgaan. Een belangrijke 
notie hierbij is dat de woon-werk-dynamiek in de Randstad anders is dan in krimp-
regio’s14. In de Randstad geldt veelal: werken volgt wonen; in krimpgebieden gaat 
deze causaliteit echter niet op. Het bouwen van meer huizen of het aanleggen van 
meer bedrijventerreinen zullen in krimpregio’s daarom geen effectieve instrumenten 
zijn om structurele werkgelegenheid te genereren en daarmee een bevolkingsdaling 
tot staan te brengen.   

12 Weel, B. ter [et al.] (2010) The Netherlands of 2040, CPB.
13 McCann, P. (2010) Globalisering en krimpende regio’s, in: Beleidsaanpak bevolkingskrimp in het buitenland, 

pp. 13-17. 
14 Graaff, T., de [et al.] (2008) Woon-werkdynamiek in Nederlandse gemeenten, PBL.
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Demografie biedt planningshandvatten maar beleid vereist maatwerk
Een belangrijk verschil tussen demografische ontwikkelingen en andere economische 
en maatschappelijke trends is dat bevolkingsontwikkelingen in het algemeen beter 
te ramen zijn. Zij bieden bestuurders daarom planningshandvatten: regionale bevol-
kings- en huishoudensprognoses zijn richtinggevend voor de ruimtelijke inrichting 
(infrastructuur, bouwlocaties), voor de spreiding van voorzieningen en voor econo-
mische bedrijvigheid. De regiospecifieke situatie vormt hierbij steeds het uitgangs-
punt. 

Daarbij past tegelijkertijd wel de kanttekening dat door het lagere schaalniveau de 
onzekerheden bij regionale bevolkings- en huishoudensprognoses groter zijn dan 
bij nationale prognoses15. Nationale en regionale prognosemakers hanteren boven-
dien vaak verschillende aannames, vooral over de omvang en richting van toekom-
stige binnenlandse migratiestromen, zodat de uitkomsten tussen prognoses voor 
dezelfde regio uiteen kunnen lopen. Tot slot kan ook de gehanteerde methodiek tot 
verschillende uitkomsten leiden. Belangrijk is dat prognoses geen zelfversterkend 
effect sorteren. Dit gebeurt als woningbouwplannen in krimpregio’s in een veron-
derstelde regionale bevolkingsgroei resulteren (volgens het principe ‘werken volgt 
wonen’) en bestuurders op basis hiervan wederom nieuwbouwplannen ontwikkelen. 

Voor het beleid betekent de grote verscheidenheid in krimpregio’s dat blauwdruk-
ken niet effectief zijn. Maatwerk is geboden. In krimpregio’s staan urgente herstruc-
tureringsopgaven centraal (curatief beleid). In de regio’s waar de bevolkingsdaling 
in de nabije toekomst gaat optreden – de zogenaamde anticipeergebieden – zijn 
echter nog mogelijkheden om tijdig bij te sturen16. Hier is preventief beleid aan de 
orde. 

De pioniersfunctie van krimpgebieden
Juist voor de toekomstige krimpgebieden zijn de ervaringen in de huidige krimp-
regio’s van groot belang. Die ervaringen vergroten het bewustzijn dat tijdig handelen 
noodzakelijk is; ze geven ook zicht op best practices en valkuilen. In die zin vervullen 
krimpregio’s een pionierfunctie, voor toekomstige krimpregio’s maar ook voor 
nationale ontwikkelingen. Een voorbeeld zijn de verwachte tekorten aan arbeids-

15 Paragraaf 5 van bijlage 2 gaat uitgebreid in op de onzekerheden en methodegebondenheid van bevolkings- 
en huishoudensprognoses.

16 Het beleid onderscheidt naast de drie erkende krimpregio’s ook zogenaamde anticipeerregio’s. Dit zijn: Midden- 
en Noord-Limburg, de Achterhoek, Oost-Drenthe, Twente, het Groene Hart, West-Brabant, Goeree-Overflakkee, 
Voorne-Putten en de Hoekse Waard, Noordoost- (en ten dele ook West-)Friesland, de Kop van Noord-Holland en 
Schouwen-Duiveland. Deze regio’s zijn uitgenodigd om experimenten en onderzoeken te starten die inspelen op de 
toekomstige demografische krimp. Het gaat hierbij om de terreinen van wonen, onderwijs, zorg, voorzieningen en 
burger-/publieksparticipatie.
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krachten in de zorg. In sterk vergrijzende krimpregio’s doen die arbeidstekorten 
zich al op korte termijn voor. Als krimpregio’s erin slagen om deze tekorten succes-
vol te adresseren – door nieuwe werkvormen, ICT-toepassingen en innovatieve orga-
nisatievormen –, dan kan dit een basis leggen voor maatschappelijke innovatie in 
de zorg waarvan ook de rest van Nederland kan profiteren. Om deze pioniersfunctie 
goed te kunnen vervullen, is voldoende experimenteerruimte een noodzakelijke 
voorwaarde.

De beleidsles uit de huidige krimpregio’s is dat bestuurders in de regio er verstandig 
aan doen autonome ontwikkelingen als vertrekpunt te nemen17. Tegen de stroom 
in roeien – krampachtig blijven streven naar bevolkingsgroei – blijkt weinig effectief. 
De beleidsopgave is om vanuit de eigen kwaliteiten in te spelen op toekomstige ont-
wikkelingen en de kansen die zich daarbij voordoen te identificeren en te benutten. 
Dit vereist wel een samenspel van alle betrokkenen. Centraal staat hierbij de toe-
komstige economische, sociale en ruimtelijke vitaliteit van de regio18. Met dit doel 
voor ogen kan het beleid mede vorm geven aan een duurzame regionale ontwikke-
ling.

Uiteindelijk zijn het bedrijfsleven, maatschappelijke organisaties en betrokken 
burgers de dragers van de noodzakelijke innovatie en vernieuwing in krimpregio’s. 
De SER roept daarom de sociale partners en hun achterbannen op om hun verant-
woordelijkheid te nemen door zich in regio’s actief in te zetten voor de totstand-
koming van een succesvol transitiebeleid.

17 Rijk; VNG; IPO (2009) Krimpen met kwaliteit: Interbestuurlijk Actieplan Bevolkingsdaling.
18 SER (2005) Advies Kansen voor het platteland.
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3 Uitgangspunten voor een succesvolle 
transitie in krimpgebieden
Dit hoofdstuk gaat in op de mogelijkheden om maatschappelijke stakeholders – het 
bedrijfsleven en maatschappelijke instellingen en organisaties (onderwijs, zorg- en 
welzijnsinstellingen, woningcorporaties) – beter te betrekken bij de aanpak van 
bevolkingsdaling. Die aanpak is voor een belangrijk deel een transitieopgave van 
een situatie waarin bevolkingsgroei de regel was, naar een situatie dat een bevol-
kingsdaling een geaccepteerd verschijnsel is. De transitie is voltooid op het moment 
dat een regio zonder bijzondere overheidssteun voldoende vitaal is om aan deze 
voorwaarden te voldoen. 

Paragraaf 3.1 schetst op basis van recente ervaringen een kader voor een succesvol 
transitiebeleid. Vervolgens gaat paragraaf 3.2 in op het cruciale belang van het bewust-
zijn bij betrokkenen dat demografische ontwikkelingen grote gevolgen hebben voor 
de toekomstige economische realiteit en daarom meegenomen moeten worden in de 
planvorming. Paragraaf 3.3 geeft een vooruitblik op welke manieren het bedrijfsleven 
en andere stakeholders hieraan kunnen bijdragen. Het gaat dan zowel om bijdragen 
aan noodzakelijke herstructureringsopgaven (die verder in hoofdstuk 4 een uitwer-
king krijgen) als om benutting van nieuwe kansen voor het landelijk gebied (met een 
verdere uitwerking in hoofdstuk 5). Paragraaf 3.4 gaat in op de bestuurlijke randvoor-
waarden die nodig zijn om maatschappelijke stakeholders een grotere rol te kunnen 
laten spelen. Tot slot zet paragraaf 3.5 de belangrijkste conclusies op een rij.

3.1 Leer van transitie-ervaringen

De discussie over bevolkingskrimp en de gevolgen ervan is pas sinds kort in de volle 
breedte op de beleidsagenda’s gekomen. Zo bezien is er in korte tijd veel in beweging 
gezet. Het bewustwordingsproces is echter nog in volle gang (zie ook paragraaf 3.2), 
zeker in krimpregio’s van de tweede generatie. Juist in die regio’s is door proactief 
beleid veel te winnen. Het is daarom belangrijk dat betrokkenen ervan doordrongen 
zijn dat bij toekomstplannen de verwachte demografische ontwikkelingen een belang-
rijke rol moeten spelen. Het besef dat (toekomstige) krimpregio’s in een transitiefase 
(komen te) verkeren, moet leidend zijn bij investeringsbeslissingen. Tegen die achter-
grond bieden recente transitie-ervaringen belangrijke handvatten voor toekomstig 
handelen.



42

Succesfactoren voor regionaal transitiebeleid …
De belangrijkste randvoorwaarde voor succes blijkt samenwerking te zijn. Diverse 
voorbeelden in de studie van Berenschot illustreren het belang van deze factor1. 
Verder moet er een probleemeigenaar zijn die als trekker fungeert. Betrokkenheid 
van bestuurders is hierbij essentieel. Zeker als er sprake is van nieuwe concepten, 
waarvoor ook faciliteiten nodig zijn, is politieke moed een absolute noodzaak. 
Die nieuwe concepten bestaan veelal uit nieuwe combinaties met onbekende part-
ners, waardoor verschillende netwerken, culturen en werkwijzen bij elkaar komen 
en nieuwe vormen van samenwerken zich moeten ontwikkelen. De nieuwe partners 
kunnen trouwens ook van buiten de eigen regio komen. Voorbeelden uit de krimp-
regio’s laten zien dat ook grensoverschrijdende allianties succesvol kunnen zijn. 
Tot slot dwingt bevolkingsdaling tot selectiviteit. Een duidelijke afbakening en 
toespitsing (focus) verhogen de kans op succes.

… en transitie-ervaringen in de energiesector …
Bij een transitie is een omslag noodzakelijk naar een andere denkwijze die uitmondt 
in een andere werkwijze. Kortom, een omslag in denken en doen. In Nederland is 
sinds 2004 ervaring opgedaan met het transitiebeleid in het kader van de verduur-
zaming van de energievoorziening. Dit energietransitiebeleid beoogt de overgang 
naar een betrouwbare, schone en betaalbare energievoorziening te bespoedigen. 
Dit vraagt om een systeeminnovatie waarin energiebesparing en hernieuwbare 
energie centrale aangrijpingspunten zijn. Enkele lessen uit dit beleid kunnen ook 
belangrijk zijn voor de transitie die de krimpgebieden moeten doormaken (zie kader).

1 Op basis van Berenschot (2010) Ondernemend met krimp! Handreiking economische bedrijvigheid bij bevolkings-
daling, EZ.

Kenmerken van het transitiebeleid

Een transitiebeleid heeft een aantal bijzondere kenmerken die passen bij het integrale, lange-
termijnkarakter van dit soort vraagstukken. Onderstaande tabel illustreert dit aan de hand van 
vijf transitiekenmerken en de gerelateerde valkuilen en best practices.

Transitiekenmerk Toelichting, valkuilen en best practices
Bestuurlijke Toelichting: Dwarsdoorsnijdende, resultaatgerichte samenwerking tussen de betrokken overheden en 
samenwerking overheidsinstanties.

Valkuil: Verkokerd beleid gericht op efficiënte taakverdeling. Dit staat haaks op een integrale aanpak. 
Steun vanuit de ambtelijk top is cruciaal voor commitment aan het gemeenschappelijke resultaat boven
het smalle belang van de eigen koker.
Best practice: Interdepartementale programmadirecties, zoals bij de energietransitie.
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… leiden tot enkele kritieke factoren in de dagelijkse transitiepraktijk
Wanneer de succesfactoren uit de Berenschot-studie worden gecombineerd met de 
ervaringen uit de energietransitie, ontstaat het beeld van enkele kritieke factoren 
die in de dagelijkse praktijk tot een oplossing moeten worden gebracht. 

Een integrale aanpak staat centraal. Dat betekent veel samenwerking zowel binnen als 
tussen overheidsinstanties, maar ook met de relevante omgeving: de maatschap-
pelijke stakeholders. Hiervoor is bij alle betrokken partijen een gevoel van urgentie 
nodig en het besef dat men het niet alleen kan. Samenwerken is in de praktijk moei-
lijk. Voor overheden geldt immers dat beleid traditioneel volgens afgebakende ter-
reinen wordt vormgegeven. Beleid is daardoor veelal verkokerd en managers worden 
primair afgerekend op de resultaten van de eigen ‘koker’. Kortom, de structuur moet

Van buiten naar 
binnen werken

Toelichting: Mobiliseren en incorporeren van ideeën en initiatieven van bedrijven, ngo’s en kennisinstel-
lingen door een structurele vorm van samenwerking in thematische platforms.
Valkuil: Weerstand bij overheidsinstanties tegen maatschappelijke ideeën en initiatieven. Angst om de 
agenda door derden te laten bepalen en onvermogen om andere geluiden op waarde te schatten en in 
bestaand beleid in te passen.
Best practice: Oprichten van platforms waarin maatschappelijke stakeholders (bedrijven, kennisinstel-
lingen, NGO’s) mede invulling en uitvoering geven aan het beleid. Voorbeeld: Taskforce Materiaalketens. 

Lange en korte 
termijn koppelen

Toelichting: Een samenhangende langetermijnvisie geeft richting aan innovatieprogramma’s en korteter-
mijnactiviteiten.
Valkuil: Snel moeten scoren. Er is grote druk op bestuurders om daadkracht te tonen en snel resultaten 
te laten zien. Substantiële veranderingen vereisen echter een gedegen voorbereiding en geleidelijke 
invoertrajecten. 
Best practice: Voor iedere beleidsfase concrete doelen vastleggen. Voorbeeld: Kabinetsprogramma ‘Schoon 
en zuinig’ dat zich richtte op de korte termijn (meters maken), middellange termijn (meters voorbereiden) 
en lange termijn (verdergaande innovaties). 

Al doende leren Toelichting: Experimenteerruimte voor vernieuwende praktijken waaruit lering getrokken kan worden.
Valkuil: Risicomijdend gedrag. Innovatieve ideeën gaan buiten de gebaande paden en zijn daardoor risico-
vol. Bureaucratische procedures zijn juist gericht op onzekerheid- en risicoreductie. Dit uit zich onder meer 
in lange vergunningprocedures 
Best practice: Koplopersloket. Dit is een interdepartementaal netwerk van ambtenaren dat beoogt innova-
tieve ondernemers te stimuleren en ondersteunen in de realisatie van beleidsrelevante innovaties.  

Omslag in denken 
en doen

Toelichting: Innovatieve praktijken op gang brengen zodat de beoogde maatschappelijke omslag plaats kan 
vinden. 
Valkuil: Niet meebewegen in het beleidsinstrumentarium, weerstand bij dominante marktpartijen, gebrek 
aan acceptatie van consument. 
Best practice: Maatschappelijke Innovatieagenda Energie waarin voor 35 transitiepaden de belemmeringen 
voor grootschalige innovaties in kaart zijn gebracht.

Gebaseerd op: Weterings, R. (2010) Werk in uitvoering: Ervaringen met het Nederlandse transitiebeleid, Competentiecentrum 
Transities.
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worden aangepast, bijvoorbeeld in de vorm van dwarsdoorsnijdende (ontkokerde) 
samenwerkingsvormen met vergaande verantwoordelijkheden en bevoegdheden. 
Het bredere gemeenschappelijke belang staat daarbij centraal en is afrekenbaar. 
Een interessant voorbeeld komt van de provincies uit Noord-Nederland die hebben 
voorgesteld om te experimenteren met een bundeling van ruimtelijke taken (zie 
kader).

Die integrale aanpak moet ook innovatief zijn. Innovatieve activiteiten stuiten vaak op 
weerstand, passen niet in bestaande praktijken en sluiten niet aan bij het beleids-
instrumentarium. Een innovatieve aanpak stelt hoge eisen aan ambtenaren (zie 
kader). Zo verhoudt een zekere experimenteerruimte zich niet met bureaucratische 
procedures, die zijn gericht op onzekerheid- en risicoreductie. Verder vereist inno-
vatief gedrag inlevingsvermogen met de (nieuwe) partners en de bereidheid tot 
nieuwe werkvormen. Ook dit staat haaks op traditionele werkwijzen waarbij vaste 
procedures richtinggevend zijn. 

Bundelen van ruimtelijke taken in de noordelijke provincies

Groningen, Friesland en Drenthe hebben in het voorjaar van 2010 voorgesteld om 
van de drie noordelijke provincies een proeftuin te maken voor de overdracht van 
Rijkstaken naar de provincies op het gebied van ruimtelijke ordening, milieu, natuur, 
water, mobiliteit en infrastructuur. Het voorstel omvat samengevat de integratie van 
de watertaken van provincies, waterschappen en Rijkswaterstaat, decentralisatie van 
de N-wegen, overname van de Dienst Landelijk Gebied en decentralisatie van het
ILG-budget (Investeringsbudget Landelijk gebied).

De integratie van rijks- en waterschapstaken in de provinciale kerntaken zou bespa-
ringen opleveren op het gebied van beheer, uitvoering van taken, inkoop en aanbe-
steding en aansturing. Bovendien denken bestuurders hiermee meer ‘slagkracht’ 
te creëren en hun regierol in het landelijk gebied beter te kunnen invullen. Het bun-
delen van ruimtelijke taken zou zo leiden tot een betere samenhang tussen ruimte, 
natuur en milieu. Bovendien ligt dit voorstel in lijn met de voorstellen van het kabinet-
Rutte over decentralisatie.

Naast de voorgestelde samenwerking op ruimtelijk gebied hebben de drie noor-
delijke provincies hun krachten al gebundeld op economisch terrein, middels het 
Samenwerkingsverband Noord-Nederland (SNN).

Bron: Lievense, P. (2010) Provincies sterker door bundeling ruimtelijke taken, ROMagazine, september en IPO 
(2010) Provincies een eigentijds profiel, Inter Provinciaal Overleg.



UITGANGSPUNTEN VOOR EEN SUCCESVOLLE TRANSITIE IN KRIMPGEBIEDEN

45

Het voorgaande betekent dat de slaagkans aanzienlijk toeneemt als er steun van 
de bestuurlijke top is en er ‘trekkers’ met doorzettingskracht zijn. Trekkers zorgen 
voor commitment op bestuurlijk niveau, zowel politiek als binnen de ambtelijke orga-
nisatie(s). Trekkers beschikken over voldoende overredingskracht zodat betrokkenen 
binnen en buiten de ambtelijke organisatie over de eigen schaduw heen stappen en 
risico’s durven te nemen. 

3.2 Vergroot de bewustwording 

Omgaan met de gevolgen van bevolkingsdaling is in algemene zin, maar ook in 
economisch opzicht, in de eerste plaats een bewustwordingsproces2. Een grotere 
betrokkenheid van het bedrijfsleven en andere stakeholders bij het inspelen op 
demografische veranderingen begint dan ook bij bewustwording3. Uit gesprekken 
met vertegenwoordigers uit krimpregio’s en uit de rapporten van het Topteam 
Krimp blijkt dat flinke delen van het bedrijfsleven zich nog onvoldoende bewust 
zijn van de gevolgen van een bevolkingsdaling. Vooral bij het midden- en klein-
bedrijf (mkb), vaak de ruggengraat van de regionale economie in krimpregio’s, lijkt 
dit het geval. Voor veel bedrijven geldt het adagium ’eerst zien dan geloven’, of ’het 

De rol van ambtenaren in transitiebeleid

Transitiebeleid stelt hoge eisen aan de betrokken ambtenaren. Zo krijgen deze 
te maken met nieuwe ideeën die vaak niet of nauwelijks zijn in te passen in het 
geplande beleid en de bestaande instrumenten. Doorslaggevend voor succes is het 
vermogen van de betrokken ambtenaren om te opereren als ‘compatibilizer’ tussen 
overheid en de klant, bijvoorbeeld een ondernemer. Ze moeten zowel de taal van het 
bedrijfsleven als die van de overheid spreken, stijlverschillen daarin kunnen over-
bruggen, pragmatisch en oplossingsgericht opereren, betrouwbaar zijn en persoon-
lijke betrokkenheid tonen zonder valse verwachtingen te wekken. Daarnaast geldt 
dat de ambtenaren in kwestie alleen effectief kunnen opereren als ze de volle steun 
van de leiding krijgen. 

Bron: Weterings, R. (2010) Werk in uitvoering: Ervaringen met het Nederlandse transitiebeleid, Competentie-
centrum Transities.

2 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, p. 11.
3 Het bedrijfsleven varieert van grote kapitaalintensieve ondernemingen tot zelfstandigen zonder personeel 

(zzp’ers), van bedrijven die voornamelijk gericht zijn op de lokale afzetmarkt, tot meer (inter)nationaal 
georiënteerde bedrijven die ongevoelig zijn voor lokale vraagschommelingen. Kortom, bevolkingskrimp 
zal verschillende soorten bedrijven op verschillende manieren raken.
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zal wel niet zo’n vaart lopen’. Bovendien is door de financieel-economische crisis 
de aandacht van veel bedrijven vooral op kortetermijnproblemen gericht. Langeter-
mijnvraagstukken dreigen hierdoor naar de achtergrond te verschuiven. Dit laat 
onverlet dat er grote onzekerheden zijn ten aanzien van langetermijnontwikke-
lingen. Om deze te kunnen accommoderen zijn ‘no regret’- maatregelen wenselijk. 
Lange- en kortetermijnplannen moeten elkaar niet beconcurreren maar versterken.

Maar ook voor gemeentebestuurders in (toekomstige) krimpgebieden is bevolkings-
daling vaak nog geen aandachtspunt of wordt de nieuwe demografische realiteit 
ontkend. Zo meldt een recente DHV-studie4: 

We signaleren dat intergemeentelijke competitie om inwoners, bezoekers en bedrijven 
toeneemt en steeds feller wordt. Gemeentelijke bestuurders lijken zich te bevinden in een 
zogenaamd ‘prisoners dilemma’, waarbij de angst bestaat dat als er niet wordt gebouwd, 
de buurgemeente dat wel doet met uitstroom en verloedering in de eigen gemeente als 
gevolg. Regiogemeenten versterken met onderlinge concurrentie hun gemeenschappelijke 
probleem waardoor leegstand en verpaupering van woonwijken, winkelcentra en werk-
locaties ontstaat. 

Maak gebruik van bestaande kanalen en netwerken 
Voor de bewustwording van het bedrijfsleven zijn verschillende kanalen beschik-
baar en kunnen diverse organisaties een rol spelen. Deze kanalen bieden een plat-
form voor bewustwording, knelpuntenanalyse en toekomstperspectieven. Zo heeft 
het georganiseerde regionale bedrijfsleven de taak om de leden te informeren over 
de demografische vooruitzichten. Regionale ondernemingsorganisaties en Kamers 
van Koophandel beschikken over grote netwerken die hiervoor te benutten zijn. 
Brainstormbijeenkomsten kunnen helpen de gevolgen voor bedrijfsvoering, afzet-
markten en werkgelegenheidsontwikkeling in kaart te brengen. In krimpregio’s 
vinden dit soort bijeenkomsten dan ook in toenemende mate plaats. Dit type bijeen-
komsten vergroot de betrokkenheid van ondernemers bij de regionale problema-
tiek, vergroot de kans op nieuwe samenwerkingsverbanden tussen ondernemers, 
en draagt bij tot draagvlak voor nieuw beleid. Grote bedrijven, die zich al beter 
bewust zijn van de gevolgen van bevolkingsdaling voor de arbeidsmarkt, kunnen 
hierbij een voortrekkersrol vervullen voor het mkb. In de diverse krimpregio’s zijn
op initiatief van grote bedrijven daadwerkelijk projecten gestart die helpen bij het 
inspelen op de veranderende omstandigheden5. 

4 Bakkeren, A. (2010) Welvaartsagenda Brabant: Economische ontwikkelingen in het licht van demografische 
veranderingen, DHV, p. 21.     

5 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, p. 11.
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Verder zijn de provinciale Sociaal-Economische Raden bij uitstek in de positie om 
vanuit een sociaal-economische invalhoek een samenhangende visie op de toekom-
stige regionale demografische veranderingen te ontwikkelen. Diverse provinciale 
SER’en hebben mede naar aanleiding van de adviesaanvraag aan de (nationale) SER 
het initiatief genomen om een advies over de regionale gevolgen van bevolkings-
daling uit te brengen6. Deze adviezen bieden goede aanknopingspunten voor bewust-
wording, visievorming en toekomstige handelingsperspectieven.  

Daarnaast hebben brancheorganisaties en bedrijfschappen een eigen verantwoor-
delijkheid om de langetermijneffecten van bevolkingskrimp voor de eigen achter-
ban in kaart te brengen en deze van een visie te voorzien. In een aantal gevallen 
gebeurt dat ook7. Een voorbeeld is het visiedocument van de vrijetijdsector (zie hoofd-
stuk 4). Verder is het Hoofdbedrijfschap Detailhandel betrokken bij de toekomstvisie 
detailhandel Parkstad Limburg. Deze visie beoogt een detailhandelsstructuur tot 
stand te brengen die bestand is tegen de krimpende en vergrijzende bevolking in 
Parkstad Limburg en tegelijkertijd voldoende ruimte biedt voor de noodzakelijke 
dynamiek in deze sector. 

De SER roept het bedrijfsleven en de vertegenwoordigende organisaties van onder-
nemers en werknemers op om de gremia en netwerken die hun ten dienste staan, 
als platform te gebruiken om de effecten van demografische veranderingen te ver-
kennen. Naast gebruikmaking van bestaande kanalen kunnen sociale partners 
uiteraard ook andere regionale initiatieven starten of ondersteunen. Vervolgens 
moet het regionale bedrijfsleven samen met andere stakeholders actief op de demo-
grafische uitdagingen inspelen.

3.3 Betrek maatschappelijke stakeholders

Rol van stakeholders bij herstructureringsopgaven, …
De fase van het proces van bevolkingsdaling is mede bepalend voor de omvang en 
de ernst van de herstructureringsopgave. In regio’s waar een bevolkingsdaling al is 
ingezet, de krimpregio’s van de eerste generatie, zal de herstructurering een 
zwaar accent krijgen. Veel energie, tijd en geld zijn dan nodig om een dreigende 
vicieuze cirkel te doorbreken (zie kader). Dat kunnen overheden niet alleen. 
Betrokkenheid van het bedrijfsleven, maatschappelijke organisaties en burgers 

6 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het noorden geeft geen krimp, Groningen; SER-Zeeland (2010) Visie op 
de demografische ontwikkelingen in Zeeland.

7 In diverse regio’s en door diverse brancheorganisaties worden symposia en discussiebijeenkomsten over de 
gevolgen van bevolkingskrimp georganiseerd.
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is vereist. Provinciale SER’en kunnen hierbij een nuttige rol vervullen. Het gaat 
bij de herstructureringsopgaven om de herstructurering van de woningvoorraad, 
de borging van kwalitatief goede en toegankelijke (semi)collectieve voorzieningen 
als onderwijs, zorg en welzijn en aanpassingen op de arbeidsmarkt. Deze onder-
werpen staan centraal in hoofdstuk 4. 

Als een bevolkingsdaling nog in het verschiet ligt – bij krimpregio’s van de tweede 
generatie – kan tijdig anticiperen ‘overplanning’ voorkomen8. Door bij investe-
ringsbeslissingen expliciet rekening te houden met de toekomstige demografische 
ontwikkelingen is het mogelijk nieuwbouwplannen in het ‘krimpperspectief’ te 
plaatsen. Dit kan bijvoorbeeld betekenen dat van nieuwbouwplannen (van woningen, 
scholen, winkelcentra, zorginstellingen) wordt afgezien, of dat deze plannen worden 
aangepast. Een gerichte verbetering en wellicht ook bundeling van bestaande accom-
modaties kan in zo’n toekomstperspectief dan verstandiger blijken. In ieder geval 
zouden nieuwbouwplannen in samenhang met een visie op bestaande gebouwen 
en voorzieningen moeten worden beoordeeld. Een dergelijke proactieve aanpak ver-

Krimpregio’s en de beeldvorming van de vicieuze cirkel

In de beeldvorming is bevolkingskrimp een bedreiging, vooral voor perifere gebieden. 
Met de grote landelijke publiciteit rondom de voorgenomen sloop van het Groningse 
dorp Ganzedijk heeft bevolkingskrimp een gezicht gekregen. En dat gezicht beviel 
weinigen. Het begrip krimp heeft dan ook een negatieve duiding. De redenering is 
grofweg als volgt. Een krimpregio is minder aantrekkelijk voor bedrijven. Zij vinden 
moeilijk goed opgeleide werknemers, hebben te maken met een afnemende koop-
krachtige vraag en vestigen zich daarom liever ergens anders. Daardoor is er minder 
aantrekkelijke werkgelegenheid. Jongeren, jonge gezinnen en hoger opgeleiden, de 
zogenaamde kansrijken, trekken weg naar steden met betere werkgelegenheidsper-
spectieven, de lager opgeleiden blijven achter. 

Dat deze ontwikkeling niet in alle krimpregio’s opgaat, blijkt uit de ervaringen in 
Zeeuws-Vlaanderen: jongeren trekken weliswaar weg om te studeren, maar dit 
vertrek wordt gecompenseerd door de instroom van jonge gezinnen en oudere 
(echt)paren zonder kinderena.

a. Drijgers, A. en L. Kaagman (2010) Zeeuws-Vlaanderen: perspectief vanuit de Vlaamse Ruit?, Rooilijn, nr. 7,
pp. 490-507.

8 Zie bijvoorbeeld Bakkeren, A. (2010) Welvaartsagenda Brabant: Economische ontwikkelingen in het licht van 
demografische veranderingen, DHV.   
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eist wel een stevige overheidsregie in de ruimtelijke planvorming, zodat alle betrok-
kenen vanuit een integraal, toekomstgericht perspectief kunnen handelen. 

… bij economische structuurversterking …
Voor (toekomstige) krimpregio’s geldt nog meer dan voor andere regio’s de uitdaging 
om de economische, sociale en ruimtelijke vitaliteit toekomstbestendig te maken. 
Simpelweg woningen en bedrijventerreinen aanleggen blijkt in krimpregio’s niet 
effectief. Beter is het om op bevolkingsdaling in te spelen en te kijken welke econo-
mische sectoren in de regio groeiperspectieven hebben; wat zijn de potentiële regio-
nale groeimotoren? Alleen dan blijft een gebied aantrekkelijk en leefbaar. 

Naast het in kaart brengen en adresseren van een herstructureringsopgave is 
daarom ook aandacht nodig voor economische structuurversterking. De verdien-
capaciteit van een regio wordt bepaald door de specifieke kenmerken. Elk gebied 
heeft unieke eigenschappen en functies. Investeren (met publieke en private mid-
delen) in de kwaliteiten van de regio is een belangrijke hefboom voor het activeren 
van nieuwe economische dragers (groeimotoren)9. Dan kan het gaan om (combina-
ties van) verschillende functies: wonen, werken, welzijn, onderwijs, zorg, recreatie, 
horeca, cultuur, natuur en landschap. Deze functies samen zorgen voor vitaliteit en 
daarmee verdiencapaciteit. Juist in toekomstige krimpgebieden is een integrale 
aanpak met ruimte voor functiecombinaties belangrijk10: 

Het combineren van functies in plattelandsgebieden kan helpen de handicaps van klein-
schaligheid te overwinnen. Door het ontwikkelen van nieuwe functiecombinaties – zowel 
in het gebruik van de ruimte als in het aanbod van diensten en voorzieningen – kan beter 
aan de behoeften van zowel de lokale als de stedelijke bevolking tegemoet worden gekomen. 
Langs deze weg kan het draagvlak van de plattelandseconomie worden verbreed en kunnen 
tegelijk de vitaliteit van het platteland en de kwaliteiten van het landelijk gebied worden 
versterkt.

Bij het verkennen van kansrijke economische perspectieven is het noodzakelijk bij 
de omgevingskwaliteiten aan te sluiten, bijvoorbeeld de aanwezigheid van nabijge-
legen economische centra in binnen- of (het nabije) buitenland. Bewust aansluiting 
zoeken bij deze centra schept mogelijkheden voor differentiatie en complementa-
riteit. De stad en het omliggende gebied voorzien hierdoor in elkaar aanvullende 
functies en bieden daardoor in samenhang verschillende kwaliteiten. 

9 SER (2005) Advies Kansen voor het platteland.  
10 SER (2005) Advies Kansen voor het platteland, p. 59.
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… op basis van een analyse van de eigen comparatieve voordelen … 
Regio’s moeten zorgen dat zij onderscheidend zijn. In de drie bestaande krimpregio’s 
wordt ingezet op toerisme en zorg11. Maar er is ook het besef dat deze twee sectoren 
alleen geen voldoende basis vormen voor een duurzame economische ontwikkeling. 
Er wordt daarom op regionaal niveau geprobeerd de economie te diversifiëren, 
bijvoorbeeld door in te zetten op nieuwe technologieën en nieuwe vormen van 
energie. 

Het maken van een SWOT-analyse12 kan een regio helpen bij het identificeren van 
de regionale comparatieve voordelen. Met deze methodiek worden met het oog op 
toekomstige ontwikkelingen de sterke en zwakke punten en de kansen en bedrei-
gingen in kaart gebracht. Dit biedt vervolgens aanknopingspunten voor beleid. Het 
sociaal-economisch Masterplan van Noordoost Fryslân, dat de provincie samen met 
de vijf betrokken gemeenten heeft opgesteld, is hiervan een voorbeeld (zie kader). 

11 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, p. 12.
12 SWOT staat voor: Strengths, Weaknessess, Opportunities and Threats.

SWOT-analyse voor Noordoost Fryslân

De regio Noordoost Fryslân is met 120.000 inwoners de grootste plattelandsregio in 
de provincie Friesland. Het gebied beschikt naast een grote agrarische sector ook over 
een omvangrijk vaak kleinschalig midden- en kleinbedrijf en een industriële sector 
met een aantal innovatieve bedrijven, die op nationale en internationale schaal ope-
reren. Ondanks de aanwezige potentie bevindt het gebied zich momenteel in een 
relatief achtergestelde positie en wordt het geconfronteerd met een aantal trend-
matige bedreigingen op het gebied van leefbaarheid waarbij met name demogra-
fische krimp, vergrijzing en ontgroening steeds manifester worden. De concurrentie-
positie van de regionale economie staat onder druk, als gevolg van kleinschaligheid 
en versnippering. Onderstaande SWOT-analyse vormt de basis voor het sociaaleco-
nomisch masterplan 2030. 
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Sterk
– Strategische ligging in driehoek Leeuwarden-

Drachten-Groningen
– Aanwezigheid Nationale Landschappen en

Parken en Werelderfgoed
– Aanwezigheid van sterke regiokernen/-stad met

een goed voorzieningenniveau
– Natte infrastructuur
– Sociale cohesie en samenhang
– Flexibiliteit door kleinschaligheid bedrijfsleven
– Dynamisch en betrokken bedrijfsleven
– Aanwezigheid eigen kabelbedrijf

Zwak
– Lage sociaal-economische positie
– IJle economie
– Beperkte werkgelegenheidsgroei
– Perifere ligging
– Geen duidelijk imago
– Innovatiegehalte totale bedrijvigheid
– Financiële positie overheden
– Bescheidenheid leidt tot introverte houding

Kansen
– Krimp en vergrijzing
– Toenemende integratie stedelijke knooppunten

Noord-Nederland
– Toenemend belang kwaliteit wonen en leven bij

arbeidsmarktkeuzen
– Vervagende grenzen tussen wonen en werken
– Toenemende behoefte aan rust, ruimte en bezinning
– Opkomst van de netwerkeconomie
– Groeiende behoefte aan eigen kwaliteitsproducten
– Groeiende behoefte aan alternatieve energie
– Opkomst cradle-to-cradle-principe

Bedreigingen
– Krimp en vergrijzing
– Schaalvergroting
– Tekort aan ‘vaklui’
– Tekort aan hoger opgeleiden
– Afbouw Europese landbouwsubsidies
– Concurrentie en ‘kannibalisme’ t.o.v.

andere regio’s

Het regionale bedrijfsleven is intensief betrokken bij het opstellen van het Master-
plan. Het Masterplan vormt de opmaat voor nieuwe regionale beleidskeuzes en 
investeringsprojecten in de harde en zachte infrastructuur van de regio. Het Master-
plan voorziet onder meer in:
■ aantrekkelijke woonwerkmilieus met sterke clusterkernen die een compleet 

pakket aan voorzieningen en bedrijfslocaties bieden;
■ ontsluiting van landschap voor recreatie en toerisme;
■ strategische netwerken en combinaties van bedrijven;
■ samenwerking tussen overheid, ondernemers en onderwijs met het oog op de 

toekomstige arbeidsmarktontwikkelingen;
■ creatie van duurzame ketens tussen bedrijven en instellingen vanuit het streven 

naar een duurzame leefomgeving;
■ een ontwikkelingsfonds Noordoost Fryslân voor grote investeringsprojecten.

Provincie Fryslân [et al.] (2010) Netwerk Noordoost. Wonen en werken in netwerken.
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De slaagkans van deze aanpak neemt toe naarmate het lokale bedrijfsleven en 
burgers nauwer bij de voorbereiding zijn betrokken. Betrokkenheid creëert immers 
draagvlak en kan bovendien nieuwe kansrijke initiatieven genereren. Het voorbeeld 
van het Groningse gehucht Ganzedijk bewijst dat het niet werkt om bewoners van 
een plaats of wijk plotseling te confronteren met ingrijpende, van boven opgelegde 
plannen, hoe goed deze ook bedoeld zijn. 

… met passende financieringsbronnen
Voor economische structuurversterking in krimpregio’s vormt de financiering voor 
ondernemers vaak een probleem. Het is daarom belangrijk dat ook banken hier hun 
maatschappelijke verantwoordelijkheid nemen. In sommige regio’s gebeurt dat 
ook. Zo hebben de demografische veranderingen in Parkstad Limburg invloed op 
het financieringsbeleid van Limburgse (Rabo)banken. Zij hebben een kredietfonds 
gevormd: het Limburgs Economie VersnellingsFonds (LEF) met als doel innovatie 
van starters en mkb-ondernemers te stimuleren. De banken beogen hiermee een 
impuls te geven aan de regionale economie. Banken kunnen ondernemers in krimp-
regio’s een perspectief bieden door13: 
■ de economische basis van krimpregio’s helpen te versterken via het stimuleren 

van innovatie van zowel startende als reeds bestaande ondernemingen;
■ het adviseren van ondernemers op het gebied van bedrijfsbeëindiging, bedrijfs-

opvolging, nieuwe media en HRM (human resource management);
■ kleinere bedrijven en startende ondernemers risicodragend kapitaal te verschaffen, 

bijvoorbeeld door het oprichten van fondsen die geld beschikbaar stellen voor 
startende, innovatieve en veelbelovende bedrijven;

■ samenwerking te zoeken met gemeenten, Kamer van Koophandel en andere 
partners om zo bij te dragen aan een goed ondernemersklimaat. Dan blijven 
bestaande bedrijven en raken nieuwe investeerders geïnteresseerd om zich in 
de regio te vestigen.

3.4 Creëer goede bestuurlijke randvoorwaarden

Creëer richtinggevende afstemmingskaders: structuurvisie-nieuwe stijl
De bestuurlijke verankering van regionale langetermijnvisies vormt het sluitstuk 
van een beleid gericht op herstructurering en economische structuurversterking. 
Bestuurlijke verankering geeft richting aan investeerders en vermindert onzeker-
heid. Volgens de SER zouden provinciale en regionale structuurvisies-nieuwe stijl hier-
bij een centrale rol moeten spelen. Een structuurvisie-nieuwe stijl gaat verder dan 

13 Rabobank (2010) Demografische krimp: De nieuwe realiteit in perspectief.
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het traditionele ruimtelijkeordeningsinstrument en omvat ook de economie en 
natuurwaarden. Deze visie beoogt een integraal en intersectoraal langetermijn-
perspectief voor de regio te bieden. Het gaat er hierbij om het sociaal-economische 
domein, ruimtelijke kwaliteiten en natuurwaarden op een evenwichtige manier te 
verbinden. Juist waar het gaat over structurele demografische ontwikkelingen die 
bovengemeentelijke afstemming vereisen, is zo’n breed perspectief van groot belang. 
Het karakter van een transitiebeleid vereist overigens wel dat een structuurvisie 
voldoende ruimte biedt voor experimenten. 

Voor het tot stand brengen van de beoogde structuurvisie is tijdige inschakeling van 
maatschappelijke organisaties en andere partijen essentieel. De structuurvisie zou 
verder nog aan kracht winnen als deze ook gekoppeld wordt aan een regionale inves-
teringsagenda, die regionale ontwikkelingsmaatschappijen al hebben of zouden 
moeten hebben. 

Het regioprogramma Naar een duurzaam vitale regio van Parkstad Limburg is een voor-
beeld van een regionaal langetermijnbeleidskader14. Het regioprogramma is de uit-
komst van een doorlopend proces dat vanaf 2005 in samenwerking met stakeholders 
tot stand is gekomen. Naar een duurzame vitale regio combineert een langetermijnvisie 
op de aanpak van bevolkingsdaling met een actieplan en een meerjarig uitvoerings-
programma. Richtinggevend zijn de ambities voor 2040 die vervolgens worden ver-
taald naar keuzes voor 2020 en concrete programma’s en projecten tot en met 2014. 
Het regioprogramma is de invulling van Parkstad Limburg van het Regionaal Actie-
plan Bevolkingsdaling. 

Beleidsopgave voor krimpregio’s vereist regionale samenwerking …
De beleidsopgave voor krimpregio’s is om vanuit de eigen kwaliteiten in te spelen 
op toekomstige demografische ontwikkelingen en de kansen die zich daarbij voor-
doen te identificeren en te benutten. Centraal staat de toekomstige economische, 
sociale en ruimtelijke vitaliteit van de regio. Om die vitaliteit te verzekeren moeten 
gemeenten binnen de regio gemeenteoverstijgend en functiegericht opereren. 
Of zoals het Topteam Krimp het terecht verwoordt: “Er is constructieve, niet-vrijblij-
vende samenwerking nodig op het niveau van de regio, met adequate hulp van pro-
vincie en Rijk.”15 

14 Parkstad Limburg (2010) Naar een duurzaam vitale regio, Regioprogramma.
15 Dijkstal, H.F. en J.H. Mans (2009) Krimp als structureel probleem: Rapportage Topteam Krimp voor Parkstad 

Limburg,Topteam Krimp; Lysias, p. 28.
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Als regionale samenwerking ontbreekt kunnen ‘kannibalisme’ (het inlijven van 
inwoners van buurgemeenten), oneigenlijke concurrentie tussen gemeenten en 
onrendabele investeringen het gevolg zijn. Dus niet in een krimpgemeente met 
gewaagde nieuwbouwprojecten concurreren met buurgemeenten om burgers 
binnen de eigen gemeentegrenzen te lokken. De buurgemeenten blijven dan met 
de brokken zitten en de regio wordt er per saldo niet beter maar eerder slechter van. 
Maar wel demografische veranderingen accepteren, het beleid hierop inrichten 
met afstemming tussen buurgemeenten, de regiospecifieke sterke punten identi-
ficeren, mogelijke institutionele belemmeringen identificeren en wegnemen en 
samen met de stakeholders kansen benutten. 
Kortom, van bestrijden naar bijstellen en benutten. Concurrentie maakt dan plaats 
voor samenwerking, verkokerd beleid maakt plaats voor geïntegreerd beleid en cen-
traal beleid biedt ruimte voor decentraal maatwerk. 

Bij de aanpak van bevolkingsdaling is het dus de kunst om op regionaal niveau oplos-
singen te vinden die op lokaal niveau geïmplementeerd worden16. Samenwerking 
is ook nodig om voldoende bestuurlijke kwaliteit te kunnen garanderen. Zeker 
kleinere gemeenten hebben vaak niet voldoende kwaliteit, kennis en strategisch 
vermogen in huis om meer gespecialiseerde taken naar behoren uit te voeren. 
Bij bepaalde schaalgroottes zijn er grenzen ten aanzien van wat van onderaf te 
bewerkstelligen valt. In dit soort gevallen kan er wederzijds voordeel zijn als kleine 
gemeenten bepaalde taken laten uitvoeren door grotere buurgemeenten; beide 
gemeenten profiteren dan van de schaalvoordelen waardoor de kosten dalen en 
de kwaliteit kan worden geborgd.  

Het zoeken naar bovengemeentelijke oplossingen sluit aan bij de SER-opvatting 
over het belang van de regio op het gebied van ruimtelijk beleid17: 

De bestuurlijke organisatie van ons land sluit namelijk niet aan bij de eenheden (zoals 
regio’s) die voor het ruimtelijke beleid relevant zijn. Die discrepantie vraagt van het Rijk 
een bijzondere zorg voor het stimuleren en bewaken van een effectieve bestuurlijke samen-
werking op een schaal die aansluit bij de desbetreffende ruimtelijke ontwikkelingsopgave. 
(…) De optimale locaties voor wonen en werken moeten in regionaal verband door kringen 
van samenwerkende gemeenten worden gezocht en gevonden. (…) De gemeenten in de regio 
dienen gezamenlijk te zoeken naar de planologisch gezien optimale locatie van de verschil-
lende functies. Dat vraagt om een zorgvuldig afwegingsproces dat aan de loop van de 
gemeentegrenzen een ondergeschikt belang toekent.

16 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp.
17 SER (2004) Advies Nota Ruimte, Den Haag, pp. 26-27.
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… met een meervoudige rol voor provincies …
Terecht stelt het Interbestuurlijk Actieplan dat provincies de verantwoordelijkheid 
én bevoegdheid hebben “om erop toe te zien dat in de beleids- en planvorming op 
gemeentelijk, regionaal én provinciaal niveau voldoende en op verantwoorde wijze 
rekening wordt gehouden met de demografische ontwikkeling in het gebied”18. 
Provincies dienen te faciliteren dat op regionaal niveau samenwerking tussen 
gemeenten onderling en tussen gemeenten, maatschappelijke instellingen en 
organisaties plaatsvindt. 

In dit licht heeft de provincie volgens de SER vier rollen bij de aanpak van bevol-
kingskrimp:
■ Als regisseur, waarbij de provincie moet sturen op regionale verschillen binnen de 

provincie via de planningsopgave.
■ Als intermediair bestuur, om bij te dragen aan de afstemming tussen nationaal en 

lokaal (ruimtelijk) beleid.
■ Als investeerder, met een investeringsagenda op basis van een integrale, strategische 

beleidsnota. 
■ Als kennismakelaar, om relevante actoren met verschillende achtergronden, kennis 

en ervaring bij elkaar te brengen.

De provincies zijn volgens de SER bij uitstek de aangewezen partij om samenhangend 
regionaal beleid te voeren waarbij gedifferentieerd wordt tussen de groei- en krimp-
gemeenten die vaak beide binnen de provinciegrenzen te vinden zijn. Belangrijk is 
hierbij dat provincies op drie terreinen expliciete doorzettingsmacht hebben: ruim-
telijke ordening, economie en natuur. Om de genoemde rollen te kunnen vervullen 
heeft de provincie reguliere beleidsmiddelen tot haar beschikking, zoals onder andere 
de nieuwe Wet ruimtelijke ordening19 en houdt zij financieel toezicht op de gemeen-
telijke financiën. Daarnaast kan de provincie andere middelen inzetten zoals een 
investeringsfonds en een Ontwikkelbedrijf/Grondbedrijf. Verder is er de verbinding 
met andere krimpregio’s via het Kennisplein Krimp op www.vanmeernaarbeter.nl20. 
De SER ondersteunt dit initiatief voor kennisdeling van harte. Omdat op veel plaat-
sen op verschillende manieren kennis wordt verzameld, is het belangrijk om infor-

18 Rijk; VNG; IPO (2009) Krimpen met kwaliteit: Interbestuurlijk Actieplan Bevolkingsdaling, p. 23.
19 Verwest [et al.]. concluderen dat ook de nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening (nWro) de provincie mogelijkheden 

biedt om gemeenten te stimuleren om hun regionale afspraken na te komen. De provincies kunnen een inpassings-
plan maken of een projectbesluit nemen: beide zijn een vervanging van het bestemmingsplan. Deze mogelijkheden 
zijn alleen aan de orde wanneer sprake is van een provinciaal belang. Zie: Verwest, F.  [et al.] (2008) Regionale krimp 
en woningbouw: Omgaan met een transformatieopgave, PBL, p. 117.

20 De totstandkoming van dit kennisplein is een gezamenlijke inspanning van: de Provincies Limburg, Groningen en 
Zeeland, Het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koningsrelaties en Neimed (Nederlands Kennisinstituut Maat-
schappelijke Effecten Demografische Krimp).
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matie over bevolkingskrimp openbaar en toegankelijk bijeen te brengen en optimaal 
te leren van elkaars ervaringen (zie ook paragraaf 3.1).  

Het kabinet-Rutte wil het ruimtelijk beleid overlaten aan provincies en het regio-
naal economisch beleid decentraliseren naar provincies. Dit kan volgens de SER 
bijdragen tot decentraal maatwerk, maar vraagt wel om een heldere verantwoorde-
lijkheidsverdeling, voldoende bestuurskracht en adequate middelen. Het is hierbij 
belangrijk om ook de samenhang tussen stad en ommeland in het oog te houden. 
In een regionale benadering is volop aandacht nodig voor de economische en sociale 
interactie tussen de stedelijke kernen en hun voorzieningen enerzijds en de verbin-
dingen naar het platteland met hun specifieke kwaliteiten anderzijds.

… en een faciliterende rijksoverheid …
Nieuwe omstandigheden vragen om nieuwe manieren van werken en nieuwe coali-
ties. Dit strookt niet altijd met de huidige wet- en regelgeving. Bestaande wetten en 
regels kunnen in krimpregio’s een verkeerde prikkel geven. Dit geldt met name op 
het terrein van samenwerking en noodzakelijke schaalvergroting van voorzieningen 
in zorg (dit raakt de concurrentie-eisen die samenwerking, fusie etc. soms onmoge-
lijk maken) en onderwijs (fusietoets die fusies van scholen in krimpgebieden onmo-
gelijk maakt)21. 

Gelukkig gebeurt er op het thema ‘krimpproof maken van wet- en regelgeving’ al 
veel. Zo zijn de provincies Limburg, Groningen en Zeeland, ondersteund door de 
Rijksoverheid, bezig om de knelpunten voor diverse beleidsterreinen in kaart te 
brengen. Het gaat concreet om regelknelpunten in het onderwijs22, de zorg, het 
wonen, de arbeidsmarkt en grensoverschrijdende vraagstukken. 

Verder is het denkbaar te onderzoeken of krimpregio’s over voldoende experimen-
teerruimte beschikken om het gemeenschappelijke bovengemeentelijke belang via 
vernieuwende samenwerkingsverbanden te stimuleren. Krimpregio’s en krimpge-
meenten zijn bestuurlijk niet altijd even sterk en hebben daarom ondersteuning 
nodig bij het experimenteren met de optimale beleidsaanpak. Het Rijk faciliteert 
inmiddels actief initiatieven die vanuit de regio komen, de zogeheten krimpexperi-
menten. Regio’s worden daarbij aangesproken op hun verantwoordelijkheden om 
zelf met initiatieven te komen en om eventuele knelpunten in de regelgeving waar 

21 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp, pp. 2-3. 
22 Zie voor de uitgebreide inventarisatie van de knelpunten het rapport Knelpunten wet- en regelgeving onderwijs en 

krimp (15/9/2010) onder redactie van S. van Ede.
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zij tegenaan lopen te melden. Alleen op die manier kan daadwerkelijk maatwerk 
geleverd worden.

Bij de toewijzing van experimenteerruimte is het zaak een zorgvuldige afweging te 
maken tussen de verschillende belangen. Voorbeelden van hoe die experimenteer-
ruimte vorm kan krijgen, bieden de voorstellen van de RECRON (vereniging van 
recreatieondernemers Nederland) en de SER Noord-Nederland (zie kader). 

Twee invullingen van experimenteerruimte 

Experimenteerruimte in de vrijetijdsector
De RECRON bepleit meer experimenteerruimte in krimpregio’s. Experimenteerruimte 
zou op gezoneerde delen in krimpregio’s toegestaan moeten worden om nieuwe con-
cepten uit te proberen. Bestuurders van krimpregio’s zouden experimenteerzones aan 
kunnen wijzen waar vrijetijdlandschappen ontworpen kunnen worden, inclusief infra-
structurele oplossingen om de mobiliteit naar deze gecentraliseerde voorzieningen te 
reguleren. 
Bestuurlijke experimenteerruimte is nodig om versneld beslissingen te kunnen nemen 
die bijdragen aan een gewenst profiel van krimpregio’s. Dit is mogelijk wanneer rijks- 
en provinciale beleidsruimte, gemeentelijke gebiedsurgentie en ondernemersurgentie 
met elkaar verenigd worden. Deze opgave vraagt om een nieuwe benadering bij 
bestuurders en ambtenaren: denken in kansen in plaats van belemmeringen. De metho-
diek van de crisis- en herstelwet zou op de onderdelen ‘Ontwikkelingsgebieden en 
Innovatie’ van toepassing kunnen zijn in situaties in krimpgebieden waar experimenten 
en innovaties buiten de bestaande wetgeving vallen.

Tegenover de verruiming van de (wettelijke) mogelijkheden staan ook plichten. 
Zo horen bestuurders bij hun afweging rekening te houden met aspecten als een 
duurzame ruimtelijke en economische ontwikkeling, een goede milieukwaliteit en 
uitvoerbaarheid (leefomgevingskwaliteit). Zij hebben daarbij de vrijheid om te komen 
tot een integrale afweging van die leefomgevingskwaliteit.

Experimenteerruimte voor duurzaamheidsconcepten in Noord-Nederland
Voor de SER Noord-Nederland is een experimenteerruimte in principe meer dan 
een eenmalig project of groep van projectena. Met een experimenteerruimte wordt 
eerder gedacht aan een (tijdelijk) regelluwe, fysiek of virtueel afgesloten zone, 
waarbinnen bedrijven en kennisdragers nieuwe concepten kunnen toetsen in een 
bijna-werkelijkheid. Een (regionale) overheid kan een dergelijke experimenteerruimte
financieel of via aangepaste wet- en regelgeving ondersteunen. Een experimenteer-
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Aan de regelgeving op het terrein van ruimtelijke ordening zitten verschillende 
kanten. Het ruimtelijkeordeningsbeleid is bedoeld om ervoor te zorgen dat economische 
en andere activiteiten goed worden ingepast in landschap en openbare ruimte. 
De huidige regelgeving biedt handvatten om in krimpsituaties de kwaliteit van 
dorpskernen te verbeteren door de zogenaamde ‘rotte kiezen in het gebit’ te laten 
verdwijnen. De huidige regelgeving kan daarentegen ook beperkend werken, bijvoor-
beeld bij een verandering van de bestemming van een voormalig agrarisch bedrijfs-
gebouw in een nieuwe woon-werkbestemming. 

… die het transitiebeleid op rijksniveau coördineert … 
De SER is er voorstander van dat het ministerie van BZK coördinerend is voor die 
onderdelen van het transitiebeleid die op rijksniveau liggen en dat dit ook voor de 
toekomst wordt verankerd, zoals het krimpbestendig maken van wet- en regelgeving. 
Daarbij kunnen aanjaagteams een stimulerende rol spelen, zoals ook in het kader 
van Randstad Urgent gebeurt (zie kader).

ruimte kan ook het langdurig uittesten van nieuwe duurzaamheidsconcepten zijn, 
door middel van een systeem van voortdurende ‘learning and probing’. Bijvoorbeeld 
Blue Energy en Smart Grids zijn typische strategische onderwerpen, die in zo’n lang-
durig leer- en probeerexperiment moeten worden uitgetest. 

a. SER Noord-Nederland (2010) Advies inzake duurzame ontwikkeling, pp. 17-18.

Aanpak Randstad Urgent

Om tot een gerichte en effectieve aanpak van problemen van de Randstad te komen, 
is enige jaren geleden voor een nieuwe aanpak gekozen: Randstad Urgent. Veel pro-
jecten zijn inmiddels afgerond. 

De aanpak kenmerkt zich door duidelijke verantwoordelijkheden. Het Rijk kiest in 
overleg met lokale en regionale overheden 20 tot 40 projecten die een speciale 
behandeling krijgen. Per project zijn twee bestuurders verantwoordelijk voor het 
eindresultaat. Zo’n bestuurlijk duo bestaat uit een minister of staatssecretaris plus een 
gedeputeerde of wethouder. Het bestuurlijke duo moet zorgen dat er eensgezindheid 
ontstaat binnen respectievelijk Rijk en regio. Zij maken publiekelijk afspraken over 
mijlpalen en deadlines voor hun project en over hoe er wordt gehandeld als er 
geen overeenstemming wordt bereikt. Zij zorgen dat binnen afgesproken termijnen 
besluiten worden genomen, hoe dan ook. Zij grijpen in als deze besluiten uitblijven,
bijvoorbeeld omdat bestuurders het niet met elkaar eens zijn.
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… die afstemt met buurlanden …
Verder is een betere afstemming met buurlanden noodzakelijk (zie ook bijlage 2, 
paragraaf 9). Een beleidstoets op grenseffecten zou volgens de SER onnodige grens-
overschrijdende knelpunten in de sfeer van arbeidsmarkt en onderwijs moeten 
voorkomen (zie ook paragraaf 4.3)23. Zouden dit type belemmeringen komen te 
vervallen, dan kan het banenbereik voor een inwoner in een grensregio er heel 
anders uitzien dan wanneer vanuit een nationaal perspectief wordt geredeneerd. 
Paragraaf 9 in bijlage 2 illustreert dit voor Zuid-Limburg. Voor een hoger opgeleide 
Limburger zijn er dan betere carrièrekansen in de regio Aken en kan hij tegelijker-
tijd profiteren van een goedkope woning in eigen provincie. 

De Gemeenschappelijke Agenda Grensoverschrijdende Samenwerking (GROS-agenda) 
van de grensregio’s richt zich specifiek op grensoverschrijdende knelpunten tussen 
Nederland, Duitsland en België24. Via een groot aantal projecten probeert het GROS-
programma knelpunten beter in beeld te krijgen en van oplossingen te voorzien op 
een breed scala van beleidsterreinen: arbeidsmarkt, onderwijs, rampen- en criminali-
teitsbestrijding, verkeer en vervoer, natuur en milieu. 

De GROS-agenda besteedt ook veel aandacht aan specifieke grensoverschrijdende pro-
blemen op het niveau van de Euregio, zoals bijvoorbeeld de aansluitingsproblemen 
in het openbaar vervoer. Dit niveau leent zich voor grensoverschrijdende samen-

Verder zetten ervaren en gezaghebbende mensen uit maatschappelijke organisaties, 
het bedrijfsleven of de lokale politiek zich als ambassadeur in voor de projecten. 
De ambassadeur werkt nauw samen met de bestuurlijke duo’s en zorgt voor een 
kritische en frisse blik. Een ambassadeur zorgt ervoor dat maatschappelijke organi-
saties actief betrokken worden bij het project. Daarnaast is een Randstadgezant 
benoemd. De Randstadgezant zet zijn netwerk in om waar nodig overheid, markt 
en maatschappelijke organisaties bij elkaar te brengen.

Bron: www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/randstad/randstand-urgent . 

23 De SER heeft de afgelopen jaren diverse malen aandacht besteed aan belemmeringen op het gebied van inter-
nationale arbeidsmobiliteit. Zie: SER (2001) Advies Arbeidsmobiliteit in de EU; CSED (2004) Rapport Met Europa 
meer groei.             

24 Bekend zijn de Euregio’s in de Nederlands-Duitse en Nederlands-Vlaamse grensgebieden. Sinds 1991 zijn vanuit
het Communautair Initiatief INTERREG in het kader van de EU-structuurfondsen subsidiegelden (in de vorm van 
cofinanciering) beschikbaar gekomen. Voor samenwerkende overheden, publieke en private partners is hier-
door een financiële basis voor grensoverschrijdende projecten ontstaan. Op dit moment lopen de zogenoemde 
Operationele INTERREG-programma’s voor de periode 2007-2013. Tegen de achtergrond van de Lissabon-agenda 
richten deze programma’s zich vooral op de strategische prioriteiten van de Europese Unie, in het bijzonder op 
de bevordering van een concurrerende en duurzame kenniseconomie.
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werking en biedt ruimte voor experimenten. Het uiteindelijke doel is om tot struc-
turele verbindingen te komen; de eventuele afhankelijkheid van subsidies moet 
tijdelijk en beperkt zijn. De aanpak Limburg-Experimenteerregio moet in dit licht 
worden gezien. Deze aanpak beoogt met projecten en experimenten te komen tot 
een “euregio zonder grenzen, waarin mensen zonder noemenswaardige problemen 
over de grens kunnen wonen, werken, studeren, met openbaar vervoer reizen, gezond-
heidszorg vinden etc.” De aanpak is verankerd in het GROS-programma. Bij een posi-
tieve evaluatie van de aanpak Limburg-experimenteerregio verdient deze bredere toe-
passing. Een inbedding in de Euregio-verbanden en de INTERREG-programma’s ligt 
dan voor de hand.

Ook is in dit verband op tijdelijke basis de Taskforce Grensoverschrijdende Samen-
werking in het leven geroepen met daarnaast een ‘grensmakelaar’ die tot doel heeft 
grensoverschrijdende knelpunten aan te pakken. De SER vindt dat de Taskforce 
Grensoverschrijdende Samenwerking en de GROS-agenda een nuttige functie ver-
vullen. Aangezien er sprake is van een dynamische agenda (wet- en regelgeving is 
immers een continu proces) vindt de raad het verstandig de desbetreffende taken 
ook in de toekomst te verankeren.

Met het verminderen van institutionele barrières worden ‘harde’ mobiliteitsbelem-
merende drempels geslecht. Daarnaast zijn er ook ‘zachte’ drempels, bijvoorbeeld 
van sociaal-culturele aard. Ook zachte drempels kunnen echter hoge barrières 
opwerpen (zie verder bijlage 2, paragraaf 9), zodat voortgang op dit dossiers een 
kwestie van lange adem is.  

… en die voor adequate basisfinanciering zorgt … 
Het krimpbeleid is in belangrijke mate een herstructureringsvraagstuk: een regio 
dient zich op allerlei gebieden aan te passen aan nieuwe omstandigheden met 
minder mensen. Dit brengt overgangsproblemen met zich mee waarvan leegstaande 
woningen en gebouwen de meest in het oog springende voorbeelden vormen. 
Net als het Topteam Krimp gaat de SER er dan ook van uit dat de gevolgen van bevol-
kingsdaling voor de gemeentefinanciën waarschijnlijk niet neutraal zullen zijn 
(zie verder bijlage 2, paragraaf 10)25. Zeker in de herstructureringsfase zal het nodig 
zijn extra kosten te maken om de woningvoorraad, het voorzieningenniveau en de 
leefomgeving op een voldoende kwaliteitsniveau te brengen. Bovendien komt de 
verdiencapaciteit van krimpregio’s onder druk te staan. 

25 Dijkstal, H.F. en J.H. Mans (2009) Krimp als structureel probleem: Rapportage Topteam Krimp voor Parkstad Limburg,  
Topteam Krimp; Lysias.  Het Topteam plaatst een aantal kanttekeningen bij eerder onderzoek van de Rob/Rfv.
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Tegen de achtergrond dat er in Nederland de komende decennia steeds meer een 
tweedeling tussen krimp- en groeigemeenten zal ontstaan, beveelt de SER een onder-
zoek naar de houdbaarheid van de huidige toewijzingssystematiek van het Gemeen-
tefonds aan. In de toewijzingssystematiek is een krimpmaatstaf opgenomen om 
krimpregio’s tegemoet te komen (zie ook bijlage 2 paragraaf 10). De SER zou graag 
onderzocht zien of een verbreding hiervan wenselijk is, aangezien er inmiddels 
meer regio’s zijn die krimpen en dit aantal in de toekomst nog verder zal toenemen. 
Bovendien is het de vraag of deze krimpmaatstaf voldoende soelaas biedt. Het kost 
de ene gemeente meer geld om een bepaald voorzieningenniveau aan te bieden dan 
de andere. Theoretisch worden verschillen in belastingcapaciteit en kosten zo veel 
mogelijk verevend via verdeling van de algemene uitkering uit het Gemeentefonds 
(16 miljard euro in 2010). Het Gemeentefonds verevent in de praktijk echter minder 
dan gedacht26. Aan de orde is ook de vraag of het effectief is regionale samenwer-
king tussen gemeenten in krimpgebieden via het Gemeentefonds – bijvoorbeeld 
door een extra uitkering – te belonen. 

Daarnaast is de SER voorstander van een meer vraaggerichte bundeling van sub-
sidiestromen. De vraag – in dit geval de integrale herstructureringsopgave – moet 
dan centraal staan. In de huidige situatie staat het aanbod – de beschikbare sub-
sidiestromen – vaak centraal bij het formuleren van projecten die (mede) samen-
hangen met het adresseren van krimpproblemen. Dit leidt dan tot verkokering, 
versnippering en veel bureaucratie. Bundeling biedt kansen voor een grotere effec-
tiviteit en doelmatigheid. In krimpgebieden zou op experimentele wijze kunnen 
worden onderzocht op welke wijze deze vraaggerichte bundeling van financierings-
stromen het best valt vorm te geven. 

Het Rijk heeft 31 miljoen euro beschikbaar gesteld voor de aanpak van leegstand in 
de krimpgebieden Parkstad Limburg (14,75 miljoen euro), Noordoost-Groningen 
(14,75 miljoen euro) en Zeeuws-Vlaanderen (1,5 miljoen euro). Voorwaarde is dat 
lokale partijen zelf ook meebetalen en in regionale 'transformatieplannen' vast-
leggen hoe zij met sloop, herstructurering en een ander type woningen leegstand 
en verloedering aanpakken. Nu de plannen rond zijn, is er door cofinanciering voor 
zowel Parkstad Limburg als Noordoost-Groningen ruim 44 miljoen euro beschik-
baar en voor Zeeuws-Vlaanderen 4,5 miljoen euro27. 

26 Allers, M.A. (2010) Gemeentefonds verevent minder dan gedacht, ESB, pp. 744-745.
27 Op de bestuurdersconferentie Krimp in beweging op 2 december 2010 zijn hierover afspraken getekend. 
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Dat er via de diverse overheden financiële middelen beschikbaar moeten komen om 
herstructureringsprocessen in gang te zetten, betekent niet dat er geen bijdragen 
van private partijen nodig zijn. Integendeel. Het overheidsbeleid moet zich volgens 
de SER zo veel mogelijk concentreren op een verbetering van de verdiencapaciteit 
van een regio. Overheidsmiddelen moeten er daarom ook op gericht zijn om private 
financiering door ondernemers, investeerders en particulieren uit te lokken. Dit kan 
ook in de vorm van pps-constructies. 

Een mogelijkheid is om in de structuurvisie-nieuwe stijl nieuwe ruimtelijke ontwik-
kelingen te koppelen aan krimpprojecten in dezelfde regio, met als doel de ruimte-
lijke kwaliteit op peil houden28. Het vervolgens vastleggen van zowel krimp- als ont-
wikkelprojecten in gemeentelijke structuurvisies en bestemmingsplannen biedt 
een juridische basis om contracten te sluiten met projectontwikkelaars. De ontwik-
kelaars zouden op die manier mee kunnen betalen aan de herstructureringsopgave 
gericht op waardebehoud dan wel waardecreatie waar ook zijzelf van zullen profi-
teren. Het verder uitwerken van de (regionale) structuurvisies in AMvB’s (Algemene 
Maatregel van Bestuur), provinciale verordeningen of gemeentelijke bestemmings-
plannen biedt zo een juridisch-planologische basis voor verevening.  

… en die oog heeft voor de behoeften van burgers
Eerder is al opgemerkt dat een effectieve aanpak van de krimpproblematiek het 
commitment van alle betrokkenen vraagt. Dat geldt voor het bedrijfsleven, maat-
schappelijke organisaties en burgers. Op het gebied van burgerparticipatie gebeurt 
inmiddels het nodige. Zo is er het gezamenlijk initiatief van de Vereniging Neder-
landse Gemeenten (VNG) en het ministerie van BZK In actie met burgers!, dat erop 
gericht is om door allerlei proeftuinen burgerparticipatie te bevorderen29. 
Bevolkingskrimp manifesteert zich op verschillende manieren. Wanneer burgers 
worden benaderd om mee te denken en als zij zich serieus weten genomen als 
mede-eigenaar van het krimpprobleem, is het mogelijk op basis van de lokale situatie, 
in overleg een plan voor de toekomst te smeden dat kan rekenen op draagvlak. Dit 
vraagt om de nodige experimenteerruimte in de houding van overheden, waarbij 
de gemeente een regierol heeft om initiatieven te faciliteren en te zorgen dat de 
bottom-up-processen niet vastlopen30. 

28 Dieperink, M. en M. Rutherglen (2010) Provincies bed(w)ing groeiende krimp, Binnenlands Bestuur, 4 januari 2010.
29 Zie ook de website www.participatieportal.nl/krimp . 
30 Zie ook: RLG (2004) Platteland aan het stuur: Advies over vernieuwende vormen van bestuur voor het landelijk 

gebied, pp. 24-25. 
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Betrokkenheid van burgers is ook belangrijk met het oog op de sociale samenhang 
in een krimpregio. Dit is temeer van belang aangezien het sociaal en institutioneel 
vertrouwen van burgers in krimpgebieden vaak beperkt is. Dit geldt in het bijzonder 
voor Limburg (zie kader). In de krimpprovincies Limburg en Groningen is het ver-
trouwen in politici het laagst31. 

3.5 De belangrijkste conclusies en aanbevelingen op een rij

In dit hoofdstuk is de SER in algemene zin ingegaan op de uitgangspunten van een 
succesvol transitiebeleid in (toekomstige) krimpregio’s, de rol van het bedrijfsleven 
en andere stakeholders hierbij, alsmede de bestuurlijke randvoorwaarden. De beleids-
opgave voor krimpregio’s is volgens de raad om vanuit de eigen kwaliteiten (compa-
ratieve voordelen) in te spelen op toekomstige demografische ontwikkelingen en de 
kansen die zich daarbij voordoen te identificeren en te benutten. Centraal staat de 

31 Schmeets, H. en K. Arts (2010) Limburg blijft in sociaal kapitaal achter bij rest van Nederland, Bevolkingstrends,  
3e kwartaal, CBS, pp. 56-61.

Sociale samenhang het laagst in Limburg 

Recente gegevens wijzen uit dat de sociale samenhang in Limburg lager is dan in 
de rest van Nederland. Op sociaal-economisch vlak heeft Limburg een achterstands-
positie ten opzichte van de rest van Nederland. Limburg is een vergrijsde, krimpende 
provincie met een relatief laagopgeleide beroepsbevolking, lage inkomens en een 
hoge werkloosheid. Sinds 2000 is de drugscriminaliteit in Zuid-Limburg met 50 pro-
cent gestegen; velen voelen zich onveilig.

Het beeld van Limburg als provincie met een bloeiend verenigingsleven waarvoor 
vele vrijwilligers zich inzetten, blijkt achterhaald. De vrijwillige inzet is vooral in het 
zuiden van de provincie lager dan gemiddeld: in de top-25 van gemeenten met het 
laagste aandeel vrijwilligers staan zes Limburgse. Net als de rest van de Nederlanders 
onderhoudt een grote meerderheid van de Limburgers frequente contacten met 
familie en vrienden. Het aandeel dat wekelijks contact heeft met buren ligt iets lager 
dan in de rest van Nederland. Verder heeft Limburg de laagste opkomst bij de Tweede 
Kamerverkiezingen. Bovendien is er in Limburg niet alleen minder vertrouwen in 
politieke partijen, politici en het parlement, maar ook in de medeburger.

Schmeets, H. en K. Arts (2010) Limburg blijft in sociaal kapitaal achter bij rest van Nederland, Bevolkingstrends, 
CBS, 3e kwartaal, p. 59.
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toekomstige economische, sociale en ruimtelijke vitaliteit van de regio. De transitie 
is voltooid op het moment dat een krimpregio zonder bijzondere overheidssteun 
vitaal en toekomstbestendig is. 

Leer van transitie-ervaringen
Het succes van regionaal transitiebeleid is afhankelijk van een goede samenwerking 
tussen de stakeholders, een trekker die zich opwerpt als probleemeigenaar, betrok-
ken bestuurders die openstaan voor nieuwe concepten en werkvormen, en heldere 
beleidskeuzes (focus). De SER komt tot drie beleidslessen:
■ Werk als stakeholders met elkaar samen in de regio.
■ Zorg voor een integrale aanpak. In de dagelijkse praktijk vereist dit sectordoorsnij-

dende (ontkokerde) samenwerkingsvormen met bijbehorende verantwoordelijk-
heden en bevoegdheden.

■ Geef ruimte aan innovatie. Dit stelt hoge eisen aan het uitvoerende apparaat, aan-
gezien innovatie ruimte moet bieden aan experimenten en een werkwijze vereist 
die afwijkt van bestaande praktijken, procedures en beleidsinstrumenten. 

Vergroot de bewustwording bij en betrokkenheid van maatschappelijke stakeholders
Een grote betrokkenheid van maatschappelijke stakeholders bij krimpvraagstukken 
vereist eerst en vooral een grotere bewustwording van de toekomstige demografische 
veranderingen. Sociale partners kunnen hierbij een belangrijke rol spelen. 
De SER roept het bedrijfsleven en de vertegenwoordigende organisaties van onder-
nemers en werknemers op om de gremia en netwerken die hun ten dienste staan als 
platform te gebruiken om de effecten van demografische veranderingen te verkennen 
en de bewustwording hierover te vergroten. Dit geldt voor bestaande krimpregio’s, 
maar zeker ook voor krimpregio’s van de tweede generatie.
Naast het gebruikmaken van bestaande kanalen zoals regionale ondernemingsorganisa-
ties en Kamers van Koophandel, Provinciale Sociaal-Economische Raden en brancheorganisaties 
en bedrijfsschappen kan het bedrijfsleven uiteraard ook andere regionale initiatieven 
starten of ondersteunen. Vervolgens moet het regionale bedrijfsleven samen met 
andere stakeholders actief op de demografische uitdagingen inspelen.

Creëer de juiste bestuurlijke randvoorwaarden
Volgens de SER moeten provincies en Rijk de volgende bestuurlijke randvoorwaarden 
creëren. 
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Provincies:
■ Creëer richtinggevende afstemmingskaders op provinciaal en regionaal niveau 

en gebruik hiervoor structuurvisies-nieuwe stijl. Deze integrale en intersectorale lange-
termijnvisies bieden de basis voor regionaal beleid gericht op herstructurering 
en economische structuurversterking. Het gaat er hierbij om het sociaal-econo-
misch domein, ruimtelijke kwaliteiten en natuurwaarden op een evenwichtige 
manier te verbinden. 

■ Betrek de maatschappelijke stakeholders bijvoorbeeld via de provinciale SER’en bij 
de totstandkoming van de nieuwe structuurvisies, zodat commitment ontstaat.

■ Faciliteer en bevorder – eventueel met druk – regionale samenwerking tussen 
gemeenten onderling en tussen gemeenten, maatschappelijke organisaties en 
bedrijfsleven.

Rijk:
■ Onderzoek de houdbaarheid van de huidige toewijzingssystematiek van het Gemeente-

fonds in het licht van de toenemende tweedeling tussen krimp- en groeigemeenten. 
In de transitiefase is immers extra geld nodig voor herstructurering en econo-
mische structuurversterking.

■ Maak wet- en regelgeving krimpbestendig en creëer meer experimenteerruimte. 
De probleemsignalering en initiatieven voor verbetering dienen zo veel mogelijk 
van onderaf plaats te vinden.

■ Zorg ook voor een vraaggerichte bundeling van overheidsmiddelen in krimpregio’s 
waarbij de integrale herstructureringsopgave centraal staat. Richt overheidsmid-
delen ook op het uitlokken van private financiering door ondernemers, investeerders 
en particulieren, bijvoorbeeld in de vorm van pps-constructies.

■ Zorg voor een goede coördinatie, door het ministerie van BZK, van die onderdelen 
van het transitiebeleid die op rijksniveau liggen en veranker dit ook voor de toe-
komst.

■ Voorkom met een beleidstoets op grenseffecten onnodige belemmeringen voor grens-
overschrijdende activiteiten tussen Nederland, Duitsland en België. Veranker de 
taken van de Taskforce Grensoverschrijdende Samenwerking en de GROS-agenda 
ook in de toekomst.
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4 Herstructureringsopgaven in krimpregio’s
Dit hoofdstuk zoomt in op de herstructureringsopgaven in krimpregio’s en kijkt 
daarbij naar de mogelijkheden die het bedrijfsleven heeft om hieraan bij te dragen. 
De regionale opgaven beslaan uiteenlopende terreinen. De opgaven op de woning-
markt en bedrijventerreinen staan centraal in paragraaf 4.1. Paragraaf 4.2 gaat in 
op de herstructureringsopgave op het gebied van (publieke) voorzieningen als onder-
wijs, zorg detailhandel en infrastructuur. De betrokkenheid van het bedrijfsleven 
bij de aanpassingen op de arbeidsmarkt komt aan bod in paragraaf 4.3. Paragraaf 
4.4 vat de belangrijkste aanbevelingen kort samen.

4.1 Fysieke opgaven op de woningmarkt en bij bedrijventerreinen

De fysieke opgaven variëren per regio, afhankelijk van de specifieke demografische 
ontwikkelingen. In krimpregio’s bestaat een aanzienlijke transformatieopgave, 
terwijl het in anticipeerregio’s meer gaat om overcapaciteit te voorkomen. In ieder 
geval dient bij nieuwbouwplannen voor woningen, winkelgebieden, kantoren, 
bedrijfsgebouwen en bedrijventerreinen rekening te worden gehouden met de 
verwachte demografische ontwikkelingen. 

4.1.1 Integrale aanpak van woon- en leefomgeving

Bestuurders hebben de verantwoordelijkheid om de feitelijke ontwikkelingen onder 
ogen te zien en samen met de belangrijkste betrokkenen de regiobrede transfor-
matieopgaven in kaart te brengen en te adresseren. In een geïntegreerde aanpak 
gaat de transformatie van de woningvoorraad samen met een herinrichting van de 
openbare ruimte en bedrijventerreinen, kantoorlocaties en vaak ook met een her-
structurering van het voorzieningenaanbod in brede zin: kinderopvang, onderwijs, 
ouderenzorg, bedrijfsruimte, winkelvoorzieningen, enzovoorts. Dit resulteert niet 
alleen in een betere aansluiting tussen woningvraag en -aanbod, maar biedt ook 
kansen voor een meer op demografische veranderingen toegesneden inrichting van 
voorzieningen (bundeling en spreiding van functies). Een dergelijke gemeente- en 
sectoroverstijgende aanpak stelt hoge eisen aan het organiserend vermogen van 
bestuurders, zowel van overheden als van andere betrokken organisaties en instel-
lingen. In Noordoost-Groningen is onlangs voor zo’n brede regionale aanpak gekozen 
in de vorm van het Pact Regio Eemsdelta (zie kader). 
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Gevolgen van krimp voor de woningmarkt
Bevolkingskrimp en dan vooral een daling van het aantal huishoudens heeft ingrij-
pende gevolgen voor de woningmarkt1. Minder huishoudens betekent minder vraag 
naar woningen; verdergaande vergrijzing betekent een veranderende behoefte aan 
woondiensten: kleinere en andersoortige woningen (bijvoorbeeld aanleunwoningen) 
en nabije zorgvoorzieningen. Waardedaling van woningen, leegstand (in Parkstad 
Limburg nu al vijf procent) en verpaupering zijn de angstbeelden die in krimp-
gebieden opdoemen. Het zijn vooral de minst aantrekkelijke woningen die blijven 
leegstaan. Een concentratie van dit soort effecten draagt bij tot onaantrekkelijke en 
sociaal zwakkere wijken. Huishoudens met lage inkomens blijven achter. Sociaal-
economische en etnische segregatie liggen op de loer.

Door de huidige huursystematiek, waarbij in de huurprijs geen rekening wordt 
gehouden met locatie (en daarmee met de vraag- en aanbodverhouding), zullen 
de huren ook in een ruime regionale woningmarkt op een relatief hoog niveau 
blijven liggen2. Dit betekent dat voor een sociale huurwoning in het centrum van 
Amsterdam (waar de vraag vele malen het aanbod overtreft) dezelfde prijs gevraagd 
kan worden als voor een vergelijkbare huurwoning in bijvoorbeeld Ganzedijk (waar 
sprake is van een overaanbod).

Pact Regio Eemsdelta: regionaal beleid ‘wonen en 
voorzieningen’

In september 2009 hebben de gemeenten Appingedam, Delfzijl, Eemsmond en 
Loppersum en de provincie Groningen afspraken met elkaar gemaakt over het 
nieuwe beleid voor wonen en voorzieningen voor de regio Eemsdelta. Doelstelling 
van het beleid is om de leefkwaliteit van de regio op een hoog niveau te houden, 
zowel op het platteland als in de kleine en grote kernen. De gemeenten, de provincie, 
woningcorporaties, zorg- en welzijnsinstellingen en onderwijspartijen gaan op basis 
van het Pact samen aan de slag met een woon- en leefbaarheidplan, dat uitvoering 
geeft aan dit beleid. Gemeenten en provincie willen de inhoud bekrachtigen in een 
convenant. In het Pact zijn afspraken gemaakt over de aanpak van de woningvoor-
raad in de periode 2009-2018. De provincie neemt de woningbouwopgave op in het 
Uitvoeringsbesluit van het Provinciaal Omgevingsplan (POP).

http://kknn.vanmeernaarbeter.nl/sites/kknn.vanmeernaarbeter.nl/files/Pact_RegioEemsdelta.pdf .

1 Zie ook Verwest, F. [et al.] (2008) Regionale krimp en woningbouw: Omgaan met een transformatieopgave, PBL.
2 Zie ook Renes, G. [et al.] (2008) Doorstroming op de woningmarkt:Van huur naar koop, PBL.
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Een waardedaling van de eigen woning is gunstig voor starters maar ongunstig voor 
bewonereigenaren. Voor hen kan een hoge hypotheekschuld in die situatie een ern-
stige belemmering vormen om hun huis te verkopen en te verhuizen. Het eigen 
huis wordt dan in plaats van een pensioenvoorziening een loden last3. 
Nog los van de specifieke krimpgerelateerde problemen, werkt het functioneren 
van de woningmarkt door in de economie en in het bijzonder op de arbeidsmarkt. 
Zo hebben hoge transactiekosten op de woningmarkt, en dan met name de over-
drachtsbelasting, een negatieve invloed op de flexibiliteit van de arbeidsmarkt, 
omdat deze de baanmobiliteit van eigenwoningbezitters verkleinen4.

Aanpassing woningvoorraad met betrokkenheid van vele partijen … 
Een geringere woningvraag en een veranderende behoefte aan woondiensten resul-
teren in een aanzienlijke transformatieopgave (waaronder sloop) voor de woning-
markt. De woningmarkt zal in krimpgebieden veranderen in een vragersmarkt 
(aanbod overtreft vraag), waarbij de problemen voornamelijk neerslaan bij de aan-
bieders van woningen5. Aangezien sprake is van een voorraadmarkt (de voorraad 
past zich langzaam aan een verandering in de vraag aan) zal het aanpassingsproces 
geleidelijk moeten verlopen. De beoogde transformatie heeft tot doel leegstand te 
voorkomen en de gemiddelde woningkwaliteit te verbeteren: minder woningen 
met meer kwaliteit in een aantrekkelijke woonomgeving. Voorkomen moet worden 
dat vrij willekeurig lege plekken binnen de bebouwde kom ontstaan. Het is nodig 
leegstand, huishoudensontwikkeling en nieuwbouwplannen in samenhang te bezien. 
De aanpassing van de woningvoorraad is een kwestie van het samenhangend inzet-
ten van sloop, particuliere woningverbetering, differentiatie van de woningvoor-
raad en stedenbouwkundige structuurversterking. Op deze wijze zijn ontstane 
‘gaten in bebouwing’ te benutten voor een aantrekkelijke, groene woon- en leef-
omgeving6. Het is belangrijk dat zo veel mogelijk geprobeerd wordt de bestaande 
sociale samenhang in wijken te handhaven en burgers te betrekken bij de herstruc-
turering. Gemeenten en woningcorporaties nemen hierbij het voortouw. Zij moeten 
zorgen dat potentieel geïnteresseerde partijen met elkaar om de tafel gaan zitten om 
ertoe te komen de integrale transformatieopgave op te pakken. Daarbij moet een 
realistisch beeld over de waarde van vastgoed worden ingebouwd. Naast commer-
ciele verhuurders en particuliere eigenaren valt te denken aan banken die in een 
gebied veel hypotheken hebben uitstaan. In Duitsland zijn voorbeelden bekend van 

3 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp, p. 5.
4 Zie voor een uitgebreide analyse van de werking van de Nederlandse woningmarkt: CSED (2010) Rapport  

Naar een integrale hervorming van de woningmarkt, SER.  
5 Priemus, H. (1999) Instrumenten van volkshuisvestingsbeleid op een vragersmarkt, B&G, pp. 19-23. 
6 Zie voor inspiratie ook Kleine, J. [et al.] (red.) (2009) Krimp biedt ruimte: Ontwerplab krimp Dongeradeel 

(Friesland), Bureau PAU.



70

banken die een financiële bijdrage leveren aan de sloop van leegstaande woningen 
om ervan verzekerd te zijn dat de waarde van het vastgoed (van hun klanten die 
wonen in de betreffende wijk) niet te veel daalt7. In Nederland zouden banken ook 
een prominentere rol kunnen spelen bij de aanpak van bevolkingskrimp8. 

In Parkstad Limburg wordt geëxperimenteerd met onorthodoxe maatregelen om 
de slagingskans van de verstedelijkingsopgave te vergroten 9. Die maatregelen gaan 
uit van de basisfilosofie om het financieringstekort op de opgaven te beperken, de 
transformatie te kunnen sturen en kansrijk wonen voor de toekomst te kunnen rea-
liseren door: 
■ beperken van de sloopopgave; 
■ beperken van bouwtitels; 
■ duurzaam ontwikkelen: als je dan (vervangend) bouwt, dan duurzaam en 

flexibel;
■ vraaggericht ontwikkelen door rekening te houden met de vergrijzing;
■ doelgericht ontwikkelen op behoud van gezinnen die nu over de grens trekken. 
Dit leidt tot concrete onorthodoxe maatregelen als het samenvoegen van woningen, 
het onttrekken en herstructureren in particulier bezit, het verdunnen van woon-
blokken, het verbouwen van particuliere woningen in zorgwoningen, synergie in 
fondsvorming, bestemmingsplanwijziging, planschade en ‘de-programmeren’ en 
het berekenen van sociaal-maatschappelijke waarde van investeringen. 

Spreek ook eigenwoningbezitters aan …
Het transformatieproces op de woningmarkt wordt bemoeilijkt doordat in veel 
krimpregio’s het aandeel van eigenwoningbezit hoog is. Dit betekent dat er veel 
individuele huiseigenaren zijn, waardoor het woningbezit versnipperd is en een 
centraal aanspreekpunt ontbreekt. Woningcorporaties hebben vanwege hun gebun-
delde bezit een groot belang bij herstructurering en zullen sneller dan individuele 
eigenaren geneigd zijn dit op te pakken. In krimpregio’s is sprake van een spannings-
veld tussen het stimuleren van eigenwoningbezit en de nadelen van versnipperd 
woningbezit10. 

7 Verwest, F. [et al.] (2008) Regionale krimp en woningbouw: Omgaan met een transformatieopgave, PBL,
pp. 107-108.

8 Rabobank (2010) Demografische krimp: De nieuwe realiteit in perspectief. 
9 Parkstad Limburg (2010) Pilot Parkstad: Onorthodoxxxxx en de Parkstad 5.  
10 Zie ook: SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp. SER Noord-Nederland stelt 

dat extra aanbod van goedkope koopwoningen de woningmarkt in het Noorden waarschijnlijk nog meer 
zal verstoren, gelet op het reeds bestaande overaanbod. Nader onderzoek naar deze effecten is gewenst.
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De bereidheid van huiseigenaren om bij waardedaling goed onderhoud te plegen, 
kan onder druk komen te staan. Er zijn experimenten aangekondigd door de Stuur-
groep Experimenten Volkshuisvesting (SEV) om huiseigenaren in krimpgebieden te 
verplichten hun woning netjes te onderhouden. Dit moet verloedering en waarde-
daling van omliggende woningen tegengaan en daarmee verpaupering voorkomen. 
De nieuwe aanpak voorziet erin dat huiseigenaren die geen geld hebben voor onder-
houd, hiermee worden geholpen door een samenwerkingsverband van gemeenten, 
woningcorporaties en welzijnswerk. In de gemeente Franekeradeel zijn hiermee 
inmiddels positieve ervaringen opgedaan11. Er zijn daarnaast innovatieve manieren 
om de woningvoorraad af te laten nemen, bijvoorbeeld door het samenvoegen van 
twee kleine huizen tot een ruime woning. Met name in dorpskernen wordt gekeken 
hoe woningen functioneel aan te pakken zijn zonder het beschermd dorpsgezicht 
aan te tasten. Door burgerparticipatie ontstaan soms verrassende en creatieve oplos-
singen (zie kader).

11 Warbroek, B. (2010) Woningbezitter dwingen tot onderhoud in krimpgebieden, Binnenlands Bestuur.

Creatieve oplossingen voor leegstand en braakliggende 
terreinen

In de voormalige Oost-Duitse deelstaat Brandenburg heeft de overheid een wed-
strijd uitgeschreven voor de benutting van leegstaande gebouwen en braakliggende 
gronda. Onderscheiden oplossingsstrategieën zijn: nieuwe functies/transformatie, 
tijdelijk gebruik leegstaande gebouwen en grond/gebouw interessant maken voor 
de markt. Het winnende voorstel richt zich op het tijdelijk transformeren van braak-
liggende terreinen in tuinen voor stadsbewoners. In het verlengde hiervan is braak-
liggende grond omgevormd tot een tijdelijk golfterrein, dat ook dienst doet als publiek 
toegankelijk stadspark.

In Zuid-Limburg zijn vergelijkbare initiatieven gestart om binnen de herstructurerings-
plannen groen in te zetten als middel om de sociale binding in de wijk te verhogen.
De gemeente Heerlen realiseert vier ‘pocketparken’ in de krachtwijk Meezenbroek 
Schaesbergerveld Palemig (MSP) op plekken waar woningen gesloopt zijn. De bewo-
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… en diverse financieringsbronnen ...
De omvang van de herstructureringsopgaven is waarschijnlijk zodanig dat nieuwe 
financieringswegen moeten worden verkend12. Die opgave gaat de spankracht van 
afzonderlijke partijen te boven. Uit verschillende maatschappelijke kosten-baten-
analyses blijkt dat de financiële afweging in grote mate de activiteiten van partijen 
bepaalt13. 

Gelet op de weerbarstigheid van de problematiek is het wenselijk dat betrokken 
partijen elkaar opzoeken om tot een oplossing te komen. Hierbij kan fondsvorming 
een centrale rol spelen. In de private sfeer is er in ieder geval een centrale rol weg-
gelegd voor de woningcorporaties met daarnaast ook andere private partijen, waar-
onder banken, ontwikkelaars, vastgoedondernemers, commerciële verhuurbedrijven 
en particuliere woningbezitters. Ook regionale ontwikkelings- en investeringsmaat-
schappijen kunnen hierbij een rol spelen. Zij vervullen immers een brugfunctie 
tussen overheid en bedrijfsleven. Naast gemeenten en provincies komen ook provin-
ciale en gemeentelijke grond- en ontwikkelingsbedrijven in beeld. 

Zoals hiervoor is bepleit zou in krimpregio’s een andere inzet van bestaande subsi-
diestromen – een bundeling met het oog op de integrale herstructureringsopgaven 
– de effectiviteit vergroten. Daarnaast kunnen tijdelijk extra overheidsmiddelen 
worden vrijgemaakt om investeringen in de woningvoorraad, het voorzieningen-
niveau en de leefomgeving te financieren. Tegen deze achtergrond moet ook het 
beschikbaar stellen van de eerder genoemde 31 miljoen euro door het Rijk gezien 
worden. Fondsvorming is een andere manier om middelen vrij te maken. In Park-
stad Limburg is met dit oogmerk een Transformatiefonds in het leven geroepen (zie 
kader). 

ners praten mee over de invulling en opzet van hun park en zijn zelf verantwoordelijk 
voor het onderhoud. Dit zorgt voor meer groen in de wijk en een ontmoetingsplek 
voor bewoners. In dezelfde wijk heeft de gemeente ook een moestuin aangelegd 
op de plek waar tot voor kort een flatwoning stond. Over vier à vijf jaar komt er een 
park. Tot die tijd mogen de bewoners er groente en fruit verbouwen en krijgen ze 
daarbij begeleiding.

a. Dam van, K.I.M. [et al.] (2010) Beleidsaanpak bevolkingskrimp in het buitenland. Noordoost Schotland,
Nord-Pas-de-Calais en Brandenburg, PAU/RUG/NIDI, p. 122.

12 Rosenberg, F. [et al.] (2010) MKBA Herstructureringsaanpak Parkstad Limburg, RIGO en EIB. 
13 Klouwen, B. (2010) Sturen op krimp: Meer mogelijk dan je denkt, Tijdschrift voor de volkshuisvesting, pp. 10-15. 
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Ook andere constructies zijn mogelijk. Ervaringen met reeds bestaande gemeente-
overstijgende ontwikkelingsfondsen – Twentestad, Drechtsteden, regio Groningen-
Assen – kunnen hierbij voor inspiratie zorgen. Te denken valt ook aan een herstruc-
tureringsmaatschappij die verantwoordelijk is voor een slimme vastgoedstrategie, 
inclusief herstructureringsopgaven voor winkelgebieden (zie verder paragraaf 4.2.3). 
In een bijbehorend herstructureringsfonds zouden ook marktpartijen moeten kunnen 
participeren. Aangezien een aangename woon- en leefomgeving een belangrijke 
voorwaarde voor economische vitaliteit is, ligt een regierol van provincies voor de 
hand. 

Transformatiefonds en de sloop- en herstructureringsopgave in 
Parkstad Limburg

Uit een maatschappelijk kosten-batenanalyse blijkt dat in de eerstkomende jaren de 
grootste sloop- en herstructureringsopgave in Parkstad Limburg ligt in de huursector 
en dat de kosten vooral bij de woningcorporaties neerslaan. Het huidige stelsel stimu-
leert de corporaties echter niet om de sloopopgave op te pakken. Zo is het toezicht 
vanuit het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting (CFV) vooral op de korte termijn 
gericht, terwijl juist langetermijnplannen en -investeringen nodig zijn. Concreet: 
slopen kost geld; als een corporatie hierdoor te weinig financiële reserves overhoudt, 
wordt zij hier door het CFV op aangesproken en krijgt zij de opdracht de financiële 
huishouding te verbeteren. 

Om de aanpak van de sloop- en herstructureringsopgave te bevorderen is Parkstad 
Limburg in samenwerking met provincie en Rijk bezig om een Transformatiefonds op 
te zetten dat eind 2010 operationeel moet zijn. Het startbedrag van dit fonds bedraagt 
45 miljoen euro, waarvan het Rijk, de provincie en Parkstad elk een derde voor hun 
rekening hebben genomen. Er is een stuurgroep van regio en provincie opgericht 
die projectplannen voor een concrete sloop- en/of herstructureringsopgave in een 
bepaalde wijk of gemeente zal beoordelen. Uitgangspunt is dat woningcorporaties 
het grootste deel van de rekening betalen. 

De vormgeving van het fonds – investerings- of garantstellingsfonds – is nog volop 
in discussie. In een volgende fase komt betrokkenheid van het bedrijfsleven in beeld, 
bijvoorbeeld via een concessiemodel, waarbij ondernemingen kunnen bieden op het 
uitvoeren van (delen van) een project.
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4.1.2 Herstructurering van bedrijventerreinen … 

In alle krimpregio’s wordt door provincies, regionale organisatie en gemeenten 
aangegeven dat demografische krimp de herstructurering van bedrijventerreinen 
bemoeilijkt. Dit komt omdat de financiering van herstructurering in deze regio’s 
extra lastig is, vanwege de lagere inkomsten uit grondexploitatie, en omdat het 
nauwelijks mogelijk blijkt om bedrijventerreinen in woonwijken te transformeren 
vanwege de afgenomen vraag naar woningen14. 

In een regio met een teruglopende bevolking is vaak een herstructurering van 
verouderde bedrijventerreinen onderdeel van de brede herstructureringsopgave. 
Dit past in het Convenant Bedrijventerreinen 2010-2020 dat tussen het Interprovin-
ciaal Overleg (IPO), Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG), en de ministers van 
VROM en EZ eind 2009 is afgesloten. Kern van dit convenant is een verantwoord 
bedrijventerreinenbeleid te voeren dat bijdraagt aan de economische en ruimte-
lijke kwaliteit van Nederland. Net als bij de planning van nieuwbouwwoningen is 
hier afstemming tussen gemeenten binnen een regio cruciaal om overcapaciteit te 
voorkomen. Ook in (toekomstige) krimpregio’s achten veel gemeenten uitbreiding 
van hun plaatselijke bedrijventerrein immers nog steeds noodzakelijk. Maar als alle 
omringende gemeenten uitbreiden, resulteert dit in een overschot aan bedrijven-
terreinen, met leegstand en verpaupering tot gevolg. Daarom dienen scherpe keuzes 
te worden gemaakt, met de SER-ladder als richtsnoer (zie kader). Hierbij sluit de SER 
de herstructurering van agrarische bedrijventerreinen niet uit, waarbij het zowel 
sanering als ontwikkeling betreft.

14 Verwest, F. en F. van Dam (red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: Demografische krimp in Nederland, PBL, 
p. 94 en Renes, G. [et al.] (2009) De toekomst van bedrijventerreinen: Van uitbreiding naar herstructurering, PBL.

SER-ladder voor de inpassing van ruimtebehoeften

De SER introduceerde de ladder in 1999 in zijn Commentaar op de Nota Ruimtelijk 
Economisch Beleid. Voor het inpassen van de ruimtebehoeften voor de functies 
wonen, bedrijvigheid en infrastructuur stelde de SER voor de volgende ladder als 
denkmodel te hanteren:
■ Gebruik de ruimte die reeds beschikbaar is gesteld voor een bepaalde functie 

of door herstructurering beschikbaar gemaakt kan worden. 
■ Maak optimaal gebruik van de mogelijkheden om door meervoudig ruimte-

gebruik de ruimteproductiviteit te verhogen. 
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Ook is het van belang om bedrijventerreinen duurzaam en kwaliteitsgericht te 
beheren. Dit vereist een vorm van samenwerking tussen de ondernemers op een 
bedrijvenpark onderling en met de overheid om te komen tot het gewenst kwali-
teitsniveau en om vervolgens ook dit kwaliteitsniveau te behouden. Deze aanpak 
(parkmanagement) krijgt al op verschillende bedrijventerreinen vorm.

… vereist nieuwe werkvormen
Bij herstructurering van bedrijventerreinen in krimpgebieden gaat het voor een 
deel om sanering, voor een deel om het onttrekken van overcapaciteit. Dit vraagt 
om nieuwe arrangementen en werkvormen. In Parkstad Limburg is een pilot gestart 
om invulling te geven aan een nieuwe manier van werken15. De pilot is onderdeel 
van het in hoofdstuk 3 genoemde regioprogramma Naar een duurzaam vitale regio. 
In deze pilot is op basis van behoefteramingen een herstructureringsopgave van 
700 hectare bedrijventerreinen vastgesteld, bijna de helft van het totale aanbod. 
De opgave varieert van een facelift tot een zware revitalisering. De kosten worden 
ingeschat op  121 à 158 miljoen; hier staan verwachte opbrengsten van  72 à 95 
miljoen tegenover. Aangezien de werkgelegenheid in de regio de afgelopen jaren 
juist bij bedrijven op bedrijventerreinen is gestegen, wordt aan herstructurering 
hiervan een stuwende functie voor de regionale economie en werkgelegenheid 
toegeschreven. De herstructurering van bedrijventerreinen geldt dan ook als een 
belangrijk onderdeel van een integrale strategie voor de vitalisering van de regio. 
In de programmering speelt de fasering een belangrijke rol (beginnen met de groot-
ste knelpunten en quick wins). 

Om de regionale aanpak handen en voeten te geven, wordt een Regionale Uitvoerings-
Organisatie Parkstad als voorloper van een Regionaal OntwikkelingsBedrijf in het 
leven geroepen. De financiering loopt vooral via het Regiofonds Parkstad Limburg 
(middelen van de Parkstadgemeenten) en de Limburgse Herstructureringsmaat-

Indien het voorgaande onvoldoende soelaas biedt, is de optie van uitbreiding van het 
ruimtegebruik aan de orde. Daarbij dienen de verschillende relevante waarden en 
belangen goed te worden afgewogen in een gebiedsgerichte aanpak. Door een zorg-
vuldige keuze van de locatie van ‘rode’ functies en door investeringen in kwaliteits-
verbetering van de omliggende groene ruimte moet worden verzekerd dat het meer-
dere ruimtegebruik voor wonen, bedrijventerreinen of infrastructuur de kwaliteit van 
natuur en landschap respecteert en waar mogelijk versterkt. 

15 Buck (2010) Businessplan ROB Parkstad: Herstructurering in een krimpregio.
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schappij. Daarnaast zijn er opbrengsten uit een hogere onroerendezaakbelasting 
(ozb) en de Grondexploitatiewet. Verder zijn er naar verwachting in de marktsector 
potentiële partners bij vastgoedondernemers, ontwikkelaars en beleggers. Partijen 
kunnen hun investering terugverdienen met marktconforme verhuur van bedrijfs-
ruimte.

4.2 Herstructureringsopgaven in de sfeer van de (publieke) 
voorzieningen

4.2.1 Onderwijs

Goed en bereikbaar onderwijs als belangrijke vestigingsplaatsfactor
De aantrekkelijkheid van kleine kernen voor gezinnen met jonge kinderen wordt 
mede bepaald door de bereikbaarheid van een goed en divers onderwijsaanbod, 
vooral op primair en middelbaar niveau. Mbo-leerlingen blijken minder bereid om 
voor onderwijs te reizen. Wanneer dit zou resulteren in lagere opleidingsniveaus in 
de regio (minder vaklieden), dan kan dit negatief uitwerken op het ondernemings- 
en vestigingsklimaat en daarmee een neerwaartse spiraal in gang zetten. Onderwijs 
is daarmee mede bepalend voor de vitaliteit van een regio. Ook de aanwezigheid 
van goede tertiaire onderwijsinstellingen in de regio (hbo-instellingen) vormt een 
belangrijke bepalende factor voor de aantrekkelijkheid van een regio voor zowel 
jongeren als bedrijven16. Ontbreekt zo’n instelling, dan dreigen aankomende stu-
denten noodgedwongen weg te trekken. Eenmaal weg uit de regio komen zij vaak 
niet meer terug. Dit werkt bevolkingskrimp en een veranderende bevolkingssamen-
stelling in de hand: hoger opgeleiden trekken weg en lager opgeleiden blijven achter. 

Demografische ontwikkelingen stellen onderwijs voor uitdagingen
Bij onderwijsvoorzieningen gaat het om langetermijnplanningen, zowel ten aan-
zien van de schoolgebouwen als ten aanzien van het opleiden en aanstellen van leer-
krachten. Bevolkingsdaling en vooral ontgroening stelt het onderwijs de komende 
jaren in heel Nederland voor uitdagingen. De krimpregio’s lopen daarbij voorop. 
Het Sectorbestuur Onderwijsarbeidsmarkt (SBO) heeft becijferd dat tussen 2010 
en 2015 het aantal leerlingen van basisscholen in Groningen, Friesland, Drenthe, 
Gelderland en Limburg, naar verwachting gemiddeld met ongeveer twaalf procent 
zal krimpen17. Landelijk ligt het gemiddelde waarschijnlijk op zeven procent. Vanaf 

16 Zie o.a. Louter, P. [et al.] (2009) Bevolkingsafname in Nederland: De gemeentelijke bevolkingsdynamiek in beeld, 
Bureau Louter; Marlet, G. en C. van Woerkens (2010) Atlas voor gemeenten 2010: Krimp!?

17 ResearchNed (2010) Krimp als kans: Leerlingendaling in het primair en voortgezet onderwijs, SBO.
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2015 krijgt ook het voortgezet onderwijs met afnemende leerlingen te maken. 
De krimpbarometer van DHV laat zien dat er verspreid over heel Nederland over 
vijftien jaar 703 basisscholen minder nodig zijn dan nu18. De regionale en lokale 
verschillen in krimptempo zijn groot.  

De belangrijkste knelpunten die dit oplevert zijn:
■ Leerlingenaantallen in het primair onderwijs worden te klein om scholen open 

te houden. Het garanderen van kwalitatief goed onderwijs in dunbevolkte regio’s 
is ook nu al een flinke uitdaging. In Zeeland bestaan bijvoorbeeld diverse scholen 
in het primair onderwijs met maar twee klassen. Dit proces gaat zich breder 
voordoen door de voorziene afname van het aantal leerlingen. Minder leerlingen 
leidt voor een school bij de huidige financiële systematiek tot minder inkomsten, 
terwijl het niet meteen en niet in dezelfde mate tot minder kosten leidt. Dit bete-
kent hogere kosten per leerling, wat kan leiden tot aanpassingsproblemen.

■ Het wordt in het secundair onderwijs steeds moeilijker om nog een breed oplei-
dings- en vakkenpakket aan te bieden. Hierdoor kan een goede aansluiting tussen 
onderwijs en arbeidsmarkt in gevaar komen. 

■ De continuïteit in het onderwijzend personeelsbestand is in het geding. Het gaat 
dan om de vergrijzing in het personeelsbestand, het niet kunnen benoemen 
van jong personeel en te weinig tijd en geld voor professionalisering. Dit kan op 
termijn, als de bulk van oudere leerkrachten met pensioen gaat, leiden tot een 
lerarentekort, zelfs ondanks het dalende aantal leerlingen. Dit is een knelpunt 
dat zich landelijk voordoet, maar in krimpregio’s eerder en sneller optreedt19.
Dit vraagstuk komt aan de orde in paragraaf 4.3 over aanpassingen op de arbeids-
markt.

Samenwerken als belangrijkste oplossingsrichting …
De problematiek in het primair onderwijs verschilt wezenlijk van die in het 
voortgezet onderwijs. Maar voor beide geldt dat schoolbesturen in krimpregio’s 
als belangrijkste taken hebben om vooruit te zien, regionaal samen te werken en 
te werken aan draagvlak20. 
Samenwerking, op wat voor manier dan ook, kan helpen op een goede manier in te 
spelen op demografische ontwikkelingen. Het kan gaan om samenwerking tussen 
scholen in de regio, om samenwerking door nieuwe allianties aan te gaan en ver-
schillende functies te combineren, om samenwerking over de landsgrens heen, of 

18 Bakkeren, A. en H. Timmermans (2010) Krimpbarometer, DHV.
19 Rompen, T. en M. Lieskamp [red.] (2010) Personele knelpunten in het onderwijs en mogelijke oplossingen, 

SBO en CNV. 
20 ResearchNed (2010) Krimp als kans: Leerlingendaling in het primair en voortgezet onderwijs, SBO.
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om samenwerking tussen bedrijven en onderwijsinstellingen om de aansluiting 
tussen onderwijs en arbeidsmarkt te verbeteren. De rest van deze paragraaf gaat 
mede aan de hand van voorbeelden in op verschillende kansrijke vormen van 
samenwerking. 

Het oplossen van de belangrijkste regelknelpunten is hierbij een voorwaarde. In het 
oog springende knelpunten zijn de kleinescholentoeslag in combinatie met de ophef-
fingsnorm voor het primair onderwijs en de fusietoets meer in het algemeen21. Als 
er namelijk één oplossing is die goed werkt in situaties met afnemende aantallen 
leerlingen, is het wel samenwerking en zo nodig ook fusie. 

… tussen scholen in de regio …
Bij een (sterk) afnemend aantal leerlingen is regionale samenwerking in de vorm 
van bovengemeentelijke afstemming nodig om tot een gestructureerde inkrimping 
en zinvolle spreiding van onderwijsvoorzieningen te komen, zodat een zodanige 
minimumomvang ontstaat dat kwalitatief goed onderwijs geboden kan worden. 
Het kan misschien tegen de (kortetermijn)sentimenten ingaan, maar het tegen wil 
en dank openhouden van kleine scholen levert kwaliteitsverlies op en is daarmee 
niet wenselijk. Dat het proces van het sluiten van een dorpsschool weerstand kan 
oproepen, blijkt uit het voorbeeld van de basisschool in het Drentse Elp (zie kader). 

21 Zie voor een uitgebreide omschrijving van de aangetroffen regelknelpunten: Ede, S. van (red.) (2010) Knelpunten 
wet- en regelgeving onderwijs en krimp, APE, pp. 29-30.

Nog één kleuter in de poppenhoek

In het Drentse Elp was de basisschool zo geslonken dat er nog één kleuter over was 
in groep 1: de groep Joep. Het bestuur van de school wilde de school sluiten, maar de 
gemeente weigerde hiervoor toestemming te geven, onder meer omdat veel ouders 
tegen waren. Het ging hierbij vooral om ouders die zelf in Elp geboren en getogen 
waren en vroeger ook de school hadden bezocht. Inmiddels is de school gesloten.

Naast het kostenplaatje, was volgens het schoolbestuur de sociaal-economische 
ontwikkeling van kinderen op zo’n kleine school en waarborging van de kwaliteit 
in het geding. De groep kan weliswaar aan de wettelijke eisen voldoen, maar van 
groepsleren en andere interactie met leeftijdsgenoten is uiteraard geen sprake in zo’n 
situatie. De gemeente wilde de school handhaven, terwijl er 3,5 kilometer verderop 
een brede basisschool werd opgezet voor 650 leerlingen. 

Bron: Het onderwijsblad, nr. 13, 5 september 2009 en Ede, S. van [red.] (2010) Knelpunten wet- en regelgeving
onderwijs en krimp.
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Samenwerking wordt bemoeilijkt wanneer het scholen van verschillende denomi-
naties betreft. Er is bij de benodigde regionale samenwerking behoefte aan regie, 
aan een entiteit die verschillende partijen om de tafel kan krijgen, vrijwillig, of 
ondersteund door (financiële) prikkels of dwang22. In Zeeland is voor afstemmings-
vraagstukken een onderwijsautoriteit in het leven geroepen. Een andere mogelijk-
heid voor bovengemeentelijke afstemming is om hiervoor richtlijnen in de provin-
ciale structuurvisie op te nemen. Een min of meer vergelijkbare aanpak vindt ook 
in het buitenland plaats (zie kader)

… door nieuwe allianties aan te gaan, … 
Dé grote uitdaging in krimpgebieden is om door creatieve oplossingen van de nood 
een deugd te maken. Hiervoor zijn maatschappelijke innovaties nodig. 
Een voorbeeld van maatschappelijke innovatie is de creatie van geïntegreerde kind-
voorzieningen voor 0-12 jarigen op een centrale locatie in dunbevolkte plattelands-
gebieden, waardoor bundeling van kwalitatief goede voorzieningen mogelijk wordt. 
Dit biedt een kans om tot uitdagende en leerzame dagarrangementen te komen. 

22 Ede, S. van (red.) (2010) Knelpunten wet- en regelgeving onderwijs en krimp, APE, p. 16.

Herschikking van onderwijsvoorzieningen in de Duitse deelstaat 
Brandenburg

In de krimpdeelstaat Brandenburg in het voormalige Oost-Duitsland is inmiddels veel 
nuttige ervaring opgedaan met het proces van sluiten en samenvoegen van scholen 
(‘Umbau’), waarbij de deelstaat een belangrijke regierol heeft. De deelstaatregering 
heeft een schoolvestigingscommissie in het leven geroepen die zich buigt over het 
vestigingspatroon van middelbare scholen. Bij de reductie van het aantal vestigings-
plaatsen zijn een goede bereikbaarheid en redelijke reisafstanden een belangrijke 
randvoorwaarde; er is sprake van (begeleid) leerlingenvervoer. Het aantal scholen is 
in Brandenburg in korte tijd sterk gedaald: in het basisonderwijs zijn inmiddels 200 
scholen gesloten en deels opgegaan in de 450 resterende basisscholen; in het voor-
gezet onderwijs is een proces in gang gezet dat moet resulteren in een teruggang van 
160 naar 100 scholen. Deze operatie heeft enerzijds tot forse materiële besparingen 
geleid (€ 162 miljoen in de periode 2002-2010), terwijl anderzijds door vervroegde 
uittreding van docenten de personele uitgaven zijn gestegen (€ 121 miljoen in de 
periode 2002-2006/7).

Bron: Dam van, K.I.M. [et al.] (2010) Beleidsaanpak bevolkingskrimp in het buitenland: Noordoost Schotland, 
Nord-Pas-de-Calais en Brandenburg, PAU/RUG/NIDI.
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Op dit moment loopt een dergelijk experiment in gemeente De Marne (Groningen) 
dat wordt gesteund door het ministerie van OC&W23. Door te experimenteren 
ontstaat duidelijkheid over knellende instituties, gefragmenteerde financierings-
stromen en botsende verantwoordelijkheden. Hiermee wordt vooruitgelopen op 
een van de aanbevelingen van Taskforce Kinderopvang/Onderwijs van maart 2010: 

Schep voor alle kinderen de voordelen van vroege kinderopvang en van integrale kindvoor-
zieningen, zoveel mogelijk op dezelfde locatie. In deze voorziening werken met name de 
partners kinderopvang, onderwijs en welzijn samen om een optimale pedagogische infra-
structuur te creëren, die ten goede komt aan de arbeidsmarktparticipatie en aan alle 
belanghebbenden: kinderen, ouders, werkgevers en werknemers in de sector. Uiteraard zal 
de invulling maatwerk zijn en per regio verschillen, zeker nu er ook krimpregio’s ontstaan.

Behalve door kindgerichte samenwerkingsverbanden op een locatie zijn onderwijs-
voorzieningen natuurlijk ook te combineren met andere voorzieningen. Een buiten-
lands voorbeeld van functiemenging en nieuwe allianties is te vinden in Aberdeen 
in Noordoost-Schotland. Hier zijn onder de noemer van het ‘3R’s-Project’: Reorganise, 
Renovate en Rebuild, meerdere (krimpende) scholen in nieuwe (of gerenoveerde) 
scholen samengevoegd. Deze scholen bieden bovendien ruimte aan andere voorzie-
ningen, zoals een bibliotheek, politiekantoor en welzijnswerk. De uitvoering hier-
van heeft de vorm van een pps-verband: gemeenten zijn klant en huurder, aannemers, 
projectontwikkelaars en banken voeren uit24. 

Zeker in kleinere plattelandsgemeenten kunnen burgerinitiatieven een belangrijke 
rol spelen om de leefbaarheid en vitaliteit op peil te houden. In ieder geval is een 
grote burgerbetrokkenheid nodig om veranderingen tot stand te brengen.
Aangezien dit type nieuwe initiatieven uit een groot scala van diensten bestaat, 
kunnen ook lokale ondernemers hierbij een rol spelen. Bijvoorbeeld in de facilite-
rende sfeer (administratie, huisvesting, catering), maar ook in de sfeer van leerlingen-
vervoer. Wellicht zijn er mogelijkheden om, bijvoorbeeld in pps-verband, net als in 
het buitenland, een systeem van regionale schoolbussen op te zetten.

…., over de landsgrenzen heen…
In grensregio’s is verder een grotere gerichtheid op taal en cultuur van buurregio’s 
aan de andere kant van de grens wenselijk, met het oog op een betere benutting van 
grensoverschrijdende arbeidsmarktmogelijkheden. Dat vereist gerichte actie. Waar 

23 Door Etuconsult wordt de komende jaren een forse groei van het concept brede school in met name het noorden 
van het land verwacht.  Zie ook www.etuconsult.nl .

24 Dam van, K.I.M. [et al.] (2010) Beleidsaanpak bevolkingskrimp in het buitenland: Noordoost Schotland, Nord-Pas-
de-Calais en Brandenburg, PAU/RUG/NIDI, p. 125.
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Zuid-Limburgers in het verleden een sterke oriëntatie op de buitenlandse grens-
regio’s hadden, is die oriëntatie de afgelopen jaren flink afgenomen (zie kader). 

Op het gebied van wederzijdse diploma-erkenning door EU-lidstaten is nog winst 
te behalen. Verbeteringen op dit gebied dragen bij aan een betere benutting van 
arbeidskrachten aan beide zijden van de grens. Dit speelt bijvoorbeeld bij de erken-
ning door Duitse werkgevers van Nederlandse mbo-diploma’s. Werkgevers beschik-
ken vaak niet over de kennis om deze diploma’s te vergelijken. 
Nederland ontwikkelt hier op dit moment instrumentarium voor: een nationaal 
kwalificatiekader, het NLQF (Netherlands Qualification Framework), dat alle kwali-
ficatieniveaus binnen Nederland beschrijft25. Een eventuele koppeling hiervan op 
termijn aan een Europese tegenhanger (de EQF)26 maakt het makkelijker om onder-
wijs- en opleidingskwalificaties van verschillende landen binnen Europa met elkaar 
te vergelijken. Verder is hier een rol weggelegd voor het COLO, de zeventien samen-
werkende kenniscentra voor beroepsonderwijs en bedrijfsleven die een goede aan-
sluiting tussen leren en werken nastreven. De kenniscentra dragen zorg voor de 
erkenning en begeleiding van leerbedrijven en onderhouden de competentiegerichte 

Veranderende sociaal-culturele oriëntatie in Limburg

In grote delen van Limburg was er tot voor enige tijd een sterke oriëntatie op Duits-
land. Zo keek een groot deel van de bevolking met grote regelmaat naar de Duits-
talige televisie. Op deze wijze groeiden jongeren min of spelenderwijs op met de 
Duitse taal. Met de uitbreiding van het zenderaanbod en de komst van het internet 
is hierin een enorme verandering opgetreden. De belangstelling voor Duitstalige 
zenders is sterk afgenomen; jongeren richten zich veel sterker op Engelstalige pro-
gramma’s. Deze ontwikkeling draagt ertoe bij dat jongeren het vizier steeds minder 
op de Duitstalige regio richten. Dit belemmert vooral jongeren met een (v)mbo-ach-
tergrond in hun arbeidsmarktkansen in het Duitstalige grensgebied. In het kader 
van de aanpak Limburg-Experimenteerregio loopt een project om beheersing van 
de Duitse taal op Limburgse scholen te bevorderen. De eerste ervaringen zijn echter 
weinig bemoedigenda. Er is weinig tot geen belangstelling vanuit scholen om hieraan 
mee te doen.

a. Operationele doelen 2010 Limburg-Experimenteerregio.

25 Zie www.nlqf.nl . 
26 Het doel van het European Qualification Framework Life Long Learning (EQF) is het vergroten van studenten- en 

arbeidsmobiliteit en het faciliteren van een leven lang leren. De commissie-Leijnse zal hierover naar verwachting 
in maart 2011 advies uitbrengen aan het ministerie van OCW.
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kwalificatiestructuur. Ook beogen ze vraag en aanbod op de arbeidsmarkt beter op 
elkaar af te stemmen.

… om de aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt te verbeteren
Het is belangrijk dat het onderwijsaanbod een voldoende mate van diversiteit en 
gerichtheid kent om aansluiting te houden met de behoeften op de arbeidsmarkt. 
Hierbij is de hele onderwijsketen van belang. 

De praktijkrichtingen van het (v)mbo zijn relatief kostbaar en zullen mogelijk bij 
teruglopende inkomsten door dalende leerlingenaantallen als eerste verdwijnen. 
Dit terwijl er in het bedrijfsleven een tekort bestaat aan technisch geschoold perso-
neel. Zonder extra bekostiging biedt intensievere samenwerking tussen het vmbo 
en het mbo een oplossing. Er zal dan ook ruimte moeten komen in de regelgeving 
voor sectoroverschrijdende experimenten, aangezien juridische regels en verschil-
lende bekostigingsmethoden verdergaande samenwerking tussen vmbo- en mbo-
instellingen bemoeilijken27.

Voor de inrichting van opleidingsprofielen en vakkenpakketten in het beroeps-
onderwijs is afstemming met de ontwikkeling van de regionale economie nodig. 
Een nauwere samenwerking tussen onderwijsinstellingen en het bedrijfsleven is 
dan ook op zijn plaats. Door gerichte innovaties in het lesprogramma die aanslui-
ten bij regionaal economische ontwikkelingen, zoals de opkomst van de biobased 
economy (zie ook hoofdstuk 5), zijn scholen in staat leerlingen optimaal toe te 
rusten voor de regionale arbeidsmarkt. Een voorbeeld van hoe de samenwerking 
tussen het bedrijfsleven en een onderwijsinstelling concreet vorm kan krijgen, 
biedt het ROC Noorderpoort in Groningen (zie kader). 

27 Zie voor uitgebreidere informatie: Ede, S. van (red.) Knelpunten wet- en regelgeving onderwijs en krimp, op initiatief 
van de provincies Limburg, Groningen en Zeeland, pp. 23-24.

Stichting Engineering Noord

Op initiatief van Nuon heeft een aantal bedrijven in 2008 de stichting Engineering 
Noord opgericht. Deze stichting heeft tot doel het imago en de kwaliteit van de mbo-
opleiding Engineering te verbeteren, de instroom van leerlingen voor deze opleiding 
te vergroten, en de kansen om deze opleiding succesvol te doorlopen te bevorderen. 

De opleiding Engineering is een niveau 4-opleiding, die kan worden gevolgd in Stads-
kanaal en Groningen. Het gaat om een regionaal opleidingsproject dat tussen de 125



HERSTRUCTURERINGSOPGAVEN IN KRIMPREGIO’S

83

Het gaat bij een goede aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt niet alleen om 
initieel onderwijs. Juist in krimpregio’s die te kampen hebben met ontgroening, 
vergrijzing, tekorten aan gekwalificeerd personeel en tegelijkertijd een hoge werk-
loosheid hebben, is de arbeidsmarktsituatie lastig. Daarom is het van belang goed 
in te spelen op vacatures. Scholieren kunnen maar een klein deel van de arbeids-
markttekorten opvullen. Wat via bovengenoemd voorbeeld in Groningen gebeurt 
voor scholieren zou daarom ook moeten gebeuren voor werklozen. Om tekorten op 
de arbeidsmarkt tegen te gaan is hier nog een wereld te winnen. In dit verband kan 
de door het kabinet voorgestelde afschaffing van de subsidie voor mbo-studenten 
die ouder dan 30 zijn, een averechts en dus ongewenst effect hebben. 

Het behoort tot de reguliere taken van het mbo en hbo om ook (om)scholingsaan-
bod te creeren voor volwassenen in het kader van levenlangleren. In de praktijk 
komen scholen hier vaak niet aan toe. In krimpgebieden zijn inspanningen gericht 
op deze doelgroep extra nodig. Als betrokken partijen de handen ineenslaan is een 
hoop mogelijk. Een concreet voorbeeld hiervan is dat bedrijven uit de Eemshaven 
in samenwerking met het Werkplein Eemsdelta een klasje betonvlechters hebben 
gestart om werklozen als betonvlechter in de haven aan het werk te helpen. Voor 
bepaalde beroepen, zoals het docentschap, komen ervaren krachten in aanmerking 
om zich via verkorte zijinstroomtrajecten te kwalificeren voor beroepen met grote 
tekorten.

en 150 jonge mensen opleidt voor technische functies op mbo-niveau. De opleiding, 
laptop, excursies en reiskosten worden voor de jongeren betaald. Een groot deel van 
de opleiding vindt plaats op de werkvloer. Bovendien hebben de leerlingen een baan-
garantie na afloop van de vierjarige studie en krijgen de deelnemende bedrijven de 
beschikking over een direct inzetbare medewerker.
De stichting werkt hiervoor nauw samen met ROC Noorderpoort en met Start People. 
De eerste resultaten laten zien dat het aantal leerlingen van de betreffende opleiding 
is toegenomen. Belangrijke succesfactoren zijn de korte lijnen tussen de bedrijven en 
het goed gebruikmaken van bestaande netwerken. Door te bundelen kan kwaliteit 
geleverd worden. 

Bron: www.engineeringnoord.nl en Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, pp. 24-26.
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4.2.2 Zorg en welzijn 

Het voorzieningenaanbod in krimpgebieden staat weliswaar onder druk, maar de 
oorzaken liggen slechts ten dele bij demografische factoren. Ook schaalvergroting 
en concentratietendensen spelen hierbij een rol. Daarnaast zijn toenemende wel-
vaart, een grotere mobiliteit en andere leefstijlen van invloed op veranderende 
voorzieningenniveaus. Bevolkingskrimp leidt slechts tot een versterking van deze 
processen28. Handhaving van eenzelfde voorzieningenniveau met steeds minder 
mensen blijkt daardoor vaak niet haalbaar. Dit hoeft volgens Thissen geen gevolgen 
te hebben voor de leefbaarheid29: 

In het denken over voorzieningen gaan veel mensen uit van het ideaalbeeld van het 
autonome, lokaal gerichte dorp, waar bewoners geboren en getogen zijn, waar ze hun 
dagelijkse dingen doen en zijn aangewezen op lokale voorzieningen. Terwijl zich in de 
praktijk een verschuiving voordoet naar woondorpen, waar bewoners bewust gaan wonen 
vanwege de prettige leefomgeving, maar niet op het dorp zijn aangewezen voor hun sociale 
contacten of voorzieningen. Niet de aanwezigheid van voorzieningen bepaalt of het in zo’n 
dorp prettig wonen is. Wat wel bepalend is voor de leefbaarheid is de aanwezigheid van 
sociaal kapitaal. Concreet betekent dat bewoners met grote sociale netwerken, waar mensen 
dingen voor elkaar kunnen krijgen. Als je het zo bekijkt zijn voorzieningen juist het resul-
taat van leefbaarheid, in plaats van een voorwaarde. 

Hierbij is vaak wel een verschil waarneembaar tussen de oorspronkelijke bewoners 
die het voorzieningenniveau zien afkalven en nieuwe bewoners die veelal vanwege 
het goedkoop en rustig wonen voor een bepaalde regio als vestigingsplaats kiezen. 
Met andere woorden: een afkalvend voorzieningenaanbod lijkt vooral voor de oor-
spronkelijke bevolking een probleem te zijn, nieuwkomers nemen dit voor lief30. 

De rol van overheden moet zich vooral toespitsen op de toegankelijkheid en kwali-
teit van voorzieningen die van direct belang zijn voor de leefbaarheid en sociale 
samenhang; naast onderwijsfaciliteiten gaat het dan vooral om voorzieningen in de 
sfeer van zorg en welzijn en andere dagelijkse benodigdheden. Ondanks de schaal-
vergroting in de gezondheidszorg en welzijnssector lijken zich in het landelijk 
gebied momenteel nog geen grote toegankelijkheidsproblemen voor te doen, al is 
de gemiddelde reistijd naar diverse voorzieningen wel langer geworden31. Een reis-
tijd van meer dan een half uur bij spoedeisende hulp komt voor in enkele dunbe-

28 Dam, F. van [et al.] (2006) Krimp en ruimte: Bevolkingsafname, ruimtelijke gevolgen en beleid.
29 Presentatie dr. J.F.C.M. Thissen, universitair docent culturele geografie aan de UVA, tijdens de conferentie 

Krimp en de gevolgen voor voorzieningen, 27 mei 2010, te vinden op: www.Netwerkplatteland.nl .
30 Van Werven Economische Ontwikkeling (2010) Netwerk Noordoost: Wonen en werken in netwerken, p. 35.
31 Steenbekkers, A. [et al.] (red.). (2006) Thuis op het platteland, SCP.
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volkte delen van het land, waaronder krimpgebieden als Zeeuws-Vlaanderen en 
Noord-Groningen. Dit vereist bijzondere aandacht. Zeker in grensgebieden is het 
zaak te bewerkstelligen dat ook mogelijkheden om van nabijgelegen voorzieningen 
in buurlanden gebruik te maken beter worden benut. De grensoverschrijdende 
infrastructuur laat nu soms te wensen over.

… biedt kansen voor functiecombinaties …
Net als bij het onderwijs zal meer samenwerking tussen en bundeling van zorg- en 
welzijnsvoorzieningen in krimpgebieden onvermijdelijk zijn. Het combineren van 
functies en het aangaan van nieuwe allianties zijn mogelijk op een locatie (bijvoor-
beeld in een soort bedrijfsverzamelgebouw), zowel voor (semi)publieke voorzienin-
gen als voor commerciële diensten. Door niet meer alles door de overheid te laten 
subsidiëren, maar ook ruimte te bieden aan commerciële partijen om te experimen-
teren is wellicht veel meer mogelijk. Zo is de vrijetijdssector in sommige plaatsen 
al actief betrokken bij functies op het gebied van welzijn. Op tal van plaatsen zijn 
vormen van zorgtoerisme ontstaat (zie verder paragraaf 5.2)32. Bij een goede vorm-
geving en uitvoering leidt bundeling en verdergaande samenwerking tot een opti-
malisering en flexibilisering van de bedrijfsvoering. Het aangaan van strategische 
allianties vergroot bovendien de overlevingskansen van bestaande organisaties. 

Daarbij komt dat de komende jaren de druk om te bezuinigen waarschijnlijk zal 
toenemen. Ook neemt de gemiddelde leeftijd van de beroepsbevolking toe en is de 
arbeidsmobiliteit in krimpgebieden waarschijnlijk niet groot. Verdergaande samen-
werkingverbanden in de vorm van bijvoorbeeld gemeenschappelijke personeelspools 
van publieke en marktpartijen zijn in dit verband interessant. In deze formule 
kunnen medewerkers ook bij of voor andere organisaties worden ingezet, maar 
behouden ze tegelijkertijd de zekerheid dat hun werkgever als partner in het samen-
werkingsverband betrokken blijft, zowel als opdrachtgever als werkgever. Een der-
gelijke constructie kan tot een taakverrijking leiden en daarmee tot een betere 
motivatie van medewerkers. 

Samenvoeging en concentratie van voorzieningen en diensten vereisen een goede 
afstemming om de toegankelijkheid en bereikbaarheid niet in gevaar te brengen. 
In Zeeuws-Vlaanderen moet het Masterplan Voorzieningenniveau voor afstemming 
zorgen. Een provinciale structuurvisie zou deze taak ook kunnen vervullen. 
Hoe dan ook zal concentratie vaak resulteren in langere reistijden voor gebruikers 
en klanten. Dit versterkt de noodzaak tot flexibele openingstijden en een verdere 

32 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, pp. 16-17.
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uitbreiding van digitale dienstverlening33. Dit komt tegemoet aan de groep mensen 
die met innovaties om kan gaan. Voor de (overigens kleiner wordende) groep mensen 
die thuis geen computer heeft, veelal gepensioneerden, dient op een andere manier 
de toegang tot de basisvoorzieningen gewaarborgd te blijven.

… maar kan ook op mededingingregels stuiten …  
Doelmatige investeringen komen in krimpregio’s soms niet van de grond als geen 
afstemming mogelijk is over vragen als: ‘wie pakt welke opgave op?’ en ‘wie zet 
welke capaciteit neer?’ In de praktijk kan zich een spanning voordoen tussen, 
enerzijds, de noodzaak om coördinatie van investeringen tussen zorginstellingen 
mogelijk te maken en, anderzijds, de mededingingswet die door de Nederlandse 
Mededingingsautoriteit (NMa) worden gehandhaafd34. 

De beoordeling is wel sterk afhankelijk van zowel de precieze inhoud en vormgeving 
van de afspraak als de economische en juridische context. Zo zullen gevallen waar 
de overheid of de afnemer (gemeente, zorgkantoor) beslist wie waar investeert of 
levert in het algemeen niet in strijd zijn met de mededingingsregels. Een bepaalde 
mate van afstemming tussen zorgaanbieders kan in krimpregio’s of dunbevolkte 
gebieden noodzakelijk zijn om specifieke vormen van zorgverlening te kunnen garan-
deren. Afstemming die niet verder gaat dan strikt noodzakelijk om zorgverlening te 
kunnen verzekeren, zal dan ook geen strijd met de Mededingingswet opleveren (zie 
kader voor enkele voorbeelden).

33 In dit verband is relevant dat de SER momenteel een advies voorbereidt over de Tijden van de Samenleving.
34 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp, p. 14.

Samenwerking in de zorg en de NMa-Richtsnoeren: twee 
voorbeelden

De NMa-richtlijnen voor de zorg laten in bepaalde, nauw omschreven, situaties ruimte 
voor vormen van samenwerking met het oog op een adequate zorgverlening in dun-
bevolkte gebieden. 

Voorbeeld 1
In een dunbevolkt gebied ergens in Nederland zetten vier thuiszorgaanbieders 
een gezamenlijk team van verzorgenden op dat de nachtzorg in het gebied moet 
uitvoeren. De reden hiervoor is dat het in dat betreffende gebied niet doelmatig is 
om alle zorgaanbieders zelfstandig nachtzorg te laten leveren. De zorgaanbieders 
maken afzonderlijk voor hun aandeel in de uitvoering van de nachtzorg een productie-
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In het fusietoezicht is de fusie van ziekenhuizen in Zeeland aan de orde geweest, die 
leidde tot een monopoliepositie in Midden-Zeeland. Deze fusie is bij uitzondering 
en onder strikte voorwaarden door de NMA goedgekeurd omdat de bevolkingsom-
vang in Midden-Zeeland onvoldoende is om volwaardige basisziekenhuiszorg aan 
te laten bieden door twee ziekenhuizen35. De SER acht het van belang dat daar waar 
zorg- of welzijnsinstellingen in krimpregio’s concrete knelpunten op het gebied van 
noodzakelijk geachte coördinatie en samenwerking tegenkomen, zij deze aankaarten 
bij de NMa. De bewijslast ligt op de schouders van de zorginstellingen, die aan moeten 

afspraak met het zorgkantoor. Over de individuele productieafspraken met het zorg-
kantoor vindt geen afstemming plaats tussen de thuiszorgaanbieders. 

Is deze samenwerking toegestaan in het licht van de Mededingingswet? 
Ja. In dat betreffende gebied is het niet doelmatig om alle zorgaanbieders zelfstandig
nachtzorg te laten leveren. Aannemelijk is dat de afspraak leidt tot een verbetering 
van de zorgverlening aan cliënten en waarschijnlijk geen problemen met de Mede-
dingingswet zal opleveren. De samenwerking is proportioneel omdat deze zich 
beperkt tot afspraken over de uitvoering van de nachtzorg. Op andere aspecten van 
de zorgverlening blijven de vier thuiszorgaanbieders concurreren. 

Voorbeeld 2
Er is sprake van dezelfde situatie als in het eerste voorbeeld. Maar de thuiszorgaan-
bieders maken ook afspraken over het verlenen van andere vormen van thuiszorg. 
Zij richten gezamenlijk een frontoffice in, waar alle verzoeken om zorgverlening 
binnenkomen. De potentiële cliënten wordt gevraagd naar hun postcode, en op 
basis daarvan worden ze doorverbonden naar één van de vier thuiszorgaanbieders. 

Is deze samenwerking conform de Mededingingswet? 
Nee. Het maken van afspraken over wie in welke gebieden overige vormen van 
thuiszorg verleent, is niet noodzakelijk en proportioneel om te zorgen voor een 
doelmatige levering van nachtzorg aan cliënten in het betreffende gebied. Deze 
marktverdeling levert een ernstige beperking van de mededinging op. Ook in dit 
voorbeeld handelen de thuiszorgaanbieders in strijd met de Mededingingswet. 

Bron: Richtsnoeren voor de Zorgsector van de NMA.

35 Zie persbericht van het NMa (2009) NMa onder strikte voorwaarden akkoord met ziekenhuisfusie: 
Fusie Zeeuwse ziekenhuizen in belang kwaliteit ziekenhuiszorg, 25 maart 2009 voor meer informatie.
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tonen dat de afspraak maatschappelijk wenselijk is en ook niet op een andere manier 
vorm te geven valt. 

… en ruimte bieden aan nieuwe vormen van zorgverlening
Naast bundeling en concentratie biedt een groeiende zorgvraag in vergrijzende 
krimpgebieden ook ruimte voor nieuwe vormen van zorgverlening36. Twee recente 
perspectiefvolle voorbeelden kunnen dit illustreren. 

In Parkstad Limburg is in 2009 een zorgacademie opgericht, die zich toelegt op 
onderwijsinnovatie, zorginnovatie en strategisch personeelsbeleid37. Door deze 
drie invalshoeken in samenhang te beschouwen is het mogelijk de zorgverlening 
op een hoger plan te brengen. Het doel is de verwachte frictie tussen zorgvraag 
en zorgaanbod op te lossen. Door een passend onderwijsaanbod (gebruikmakend 
van eerdere werkervaringen, doorlopende leerlijnen in het beroepsonderwijs, 
E-learning, en een intensieve loopbaanbegeleiding) beoogt dit initiatief nieuw zorg-
personeel te kunnen opleiden. De inzet van nieuwe technologieën maakt het moge-
lijk om mensen langer zelfstandig te laten functioneren. Hierdoor is minder zorg-
personeel nodig.  

Door volop gebruik te maken van de mogelijkheden van ICT ontstaan er ook moge-
lijkheden om nieuwe concepten in de thuiszorg in praktijk te brengen. Veelbelovend 
zijn de ervaringen met de sociale media, ‘sociale ICT’38. Door slim gebruik te maken 
van de mogelijkheden van ICT en de sociale media kan in de thuiszorg de producti-
viteit stijgen, de kwaliteit van de dienstverlening verbeteren en de aandacht voor de 
patiënt toenemen. Per saldo nemen de kosten af en neemt de tevredenheid van de 
cliënt toe (zie kader).
 

36 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp, p. 13.
37 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, pp. 48-50. 
38 Franck, E. [et al.] (2010) Sociale ICT, medicijn voor de thuiszorg, in: Innovatie die werkt, TNO, pp. 71-84.

 Sociale innovatie in de thuiszorg 

In feite grijpt het concept van thuiszorg met sociale ICT terug op het oude model van 
de kruisvereniging waarbij de wijkverpleegkundige een aantal cliënten onder haar/
zijn hoede heeft en oplossingsgericht te werk gaat. Dit concept maakt volop gebruik 
van ICT-mogelijkheden. Dat sprake is van kosten- en arbeidbesparing hangt samen 
met:
■ Minder verschillende zorgverleners en minder reistijd. Het personeel dat wordt 

ingezet is hoger opgeleid en daardoor duurder. Maar omdat de medewerker een 
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Ook in rurale krimpgebieden in andere landen neemt de rol van ICT in de zorgver-
lening toe. In Noordoost-Schotland zijn bijvoorbeeld hoge verwachtingen van tele-
zorg; ICT-toepassingen hebben de potentie om de gefragmenteerde en inefficiënte 
gezondheidszorg in dunbevolkte gebieden meer geïntegreerd en gecoördineerd 
plaats te laten vinden39. 

4.2.3 Detailhandel

Demografische ontwikkelingen hebben gevolgen voor bevolkingsgerelateerde 
bedrijvigheid zoals de detailhandel40. Er zijn in krimpregio’s vaak fors minder vier-
kante meters winkeloppervlakte nodig. Het belang van ligging van de locatie neemt 
daardoor toe. Ook hier geldt net als bij de woningmarkt dat de minst aantrekkelijke 
plekken, in geval van een aanbodoverschot, het eerst leegstand zullen vertonen. 
Hoewel een afname van de vraag ook veroorzaakt wordt door andere ontwikkelingen, 
was in krimpregio’s in 2009 sprake van een forsere leegstand van verkooppunten dan 
het landelijk gemiddelde. Relevante trends voor de detailhandel zijn naast 
vergrijzing en gezinsverdunning: schaalvergroting, kleinschaligheid, diversiteit 
van de bezoekmotieven en thuiswinkelen/internet, toegenomen mobiliteit en con-
currentie tussen winkelgebieden41. 

breder takenpakket kan uitvoeren is er minder reistijd nodig dan in een model 
waarin verschillende zorgmedewerkers elk een deeltaak uitvoeren.

■ Meer zorg door mantelzorger en vrijwilligers. Wijkverpleegkundigen stimuleren 
in dit concept mantelzorgers en/of vrijwilligers in de buurt om een deel van de 
zorg zelf uit te voeren.

■ Minder overhead. Er is een beperkte overhead doordat wijkverpleegkundigen 
zelfstandig hun werk indelen en plannen. Zorgmanagers, planners die aansturen 
en inroosteren en administratieve medewerkers zijn niet meer nodig. Wijkverpleeg-
kundigen kunnen hun zorgregistraties dankzij slimme ICT gemakkelijk zelf uitvoeren. 

Bron: Franck, E. en B. Kotterink (2010) Sociale ICT, medicijn voor de thuiszorg, in: Vaas, F. en P. Oey (red.) Innovatie 
die werkt, TNO, pp. 71-84.

39 Dam, K.I.M. van [et al.] (2010) Beleidsaanpak bevolkingskrimp in het buitenland: Noordoost Schotland, Nord-Pas-
de-Calais en Brandenburg, PAU/RUG/NIDI.

40 Zie Verwest, F. en F. van Dam (2010) Demografische krimp en regionale economie, Rooilijn, Themanummer krimp. 
41 Verslag symposium MKB-Noord i.s.m. HBD (2010) Bevolkingskrimp in Noord-Nederland: een ramp voor de retail?, 

26 mei 2010.
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Herstructurering van winkelgebieden
Herstructurering en sanering van winkelvoorzieningen zijn in winkelgebieden 
soms onvermijdelijk. Toch zal er veelal behoefte blijven aan een bepaalde omvang 
en verscheidenheid aan winkels. Bestaande locaties voldoen soms niet meer, waar-
door de ontwikkeling van nieuwe locaties aan de orde kan zijn. Dit moet uiteraard 
wel gebeuren in samenhang met de regionale herstructurering- en saneringsopgave. 
Hieraan moet een duidelijke visie ten grondslag liggen op de structuur van het winkel-
landschap die passend is bij de regio. Deze visie moet door overheden of samenwer-
kende overheden worden opgesteld in nauwe samenspraak met de betrokken sector. 
De visie moet ook passen binnen de bredere structuurvisie. 

Proactief beleid van overheden noodzakelijk …
Voor overheden is het belangrijk de economische dynamiek te faciliteren en het 
onderscheidend vermogen van de gemeente en regio te versterken. Met uitzondering 
van Delfzijl en Parkstad Limburg besteden gemeenten in krimpregio’s geen aandacht 
aan demografische krimp in hun detailhandelbeleid42. Sterker nog, dit beleid richt 
zich vooral op uitbreiding van het bestaande winkelareaal. De angst voor een zich-
zelf versterkende negatieve spiraal is een mogelijke verklaring hiervoor. 

Nieuw te ontwikkelen locaties dienen in samenhang met bestaande locaties te 
worden bezien. Een samenhangende en proactieve aanpak met betrokkenheid van 
de sector is dan ook noodzakelijk. Een voorbeeld hiervan is de retailstructuurvisie 
van Parkstad Limburg (zie kader). Er zijn ook buitenlandse voorbeelden. Zo is in 
Duitse krimpregio’s het detailhandelsbeleid vaak gericht op het versterken van de 
binnenstad door diversificatie van functies. Hierbij gaat binnenstedelijke verster-
king boven buitenstedelijke ontwikkeling43. 

42 Zie Verwest, F. en F. van Dam (2010) Demografische krimp en regionale economie, Rooilijn, Themanummer krimp.  
43 Dam, K.I.M. van [et al.] (2010) Beleidsaanpak bevolkingskrimp in het buitenland: Noordoost Schotland, Nord-Pas-

de-Calais en Brandenburg, PAU/RUG/NIDI, p. 114-116.

Hoofdlijnen van de Retailstructuurvisie van Parkstad Limburg

De stadsregio Parkstad Limburg heeft in overleg met de sector een Retailstructuur-
visie 2010-2020 ontwikkeld. De visie bestaat uit vier hoofdlijnen:
■ handhaaf de huidige structuur van de detailhandel in Parkstad Limburg, maar 

maak een duidelijker prioritering;
■ stimuleer meer onderscheidend vermogen tussen de winkelcentra in de regio;
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… met innovatieve oplossingen door ondernemers
Tegenover een dalende afzetmarkt staat waarschijnlijk ook een dalend aantal aan-
bieders. Dit is een natuurlijk economisch proces. Een afnemend aantal klanten noopt 
ondernemers tot het bedenken van innovatieve oplossingen om zich te kunnen onder-
scheiden. De wensen van de klant zijn hierbij leidend. Door in te gaan op (latente) 
behoeften kunnen ondernemers hun eigen afzetmarkt creëren44. Denk bijvoorbeeld 
aan het opzetten van bezorgdiensten voor ouderen. Juist omdat het aantal klanten 
afneemt, is klantenbinding cruciaal: een klant moet de ondernemer zijn omzet 
gunnen. Hiervoor is betrokkenheid van de ondernemer bij de lokale markt nodig. 

Samenwerking met andere ondernemers uit de lokale gemeenschap is van wezen-
lijk belang. Deze samenwerking kan de vorm hebben van uitwisseling en opleiding 
van personeel, gezamenlijke reclame of het organiseren van evenementen, maar 
ook gezamenlijk opereren richting de gemeente. Binnen de sector van de food-retail 
is een ontwikkeling gaande om de retail-activiteiten aan te bieden in combinatie 
met voorzieningen zoals een dorpshuis, een horecafaciliteit of postagenschap. 
Gemeenten staan veelal open voor dit soort ontwikkelingen. Betrokken onderne-
mingen, sectororganisaties en gemeenten werken hierbij nauw samen. Deze samen-
werkingsformule biedt perspectief dat ook in kleine kernen een bepaald voorzie-
ningenniveau mogelijk blijft.

Samengevat vereist inspelen op bevolkingskrimp van ondernemers: het zoeken 
naar de juiste locatie, herdefiniëring van de (omvang van de) doelgroep, actief 
en innovatief ondernemerschap en gezamenlijke promotie45. 

■ stem de omvang van het winkeloppervlak komende jaren af op de verwachte 
bevolkingsdaling;

■ en neem bij dit alles het koopmotief van consumenten meer dan voorheen als 
leidraad.

De retailstructuurvisie beoogt de leegstand van de beschikbare winkelruimte terug te 
brengen van 14 procent tot de acceptabele en gebruikelijke leegstand van zo’n 5 procent. 
Dit betekent concreet dat in de komende tien jaar 110.000 vierkante meters aan winkel-
ruimte uit de markt gehaald moet worden. Met de deze visie geeft het bestuur van 
Parkstad de gewenste richting aan, feitelijke invulling wordt overgelaten aan de markt.

44 Rabobank (2010) Demografische krimp: De nieuwe realiteit in perspectief, p. 104. 
45 Verslag symposium door MKB-Noord i.s.m. HBD (2010) Bevolkingskrimp in Noord-Nederland: een ramp voor de 

retail?, 26 mei 2010.
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4.2.4 Mobiliteit

Mobiliteit neemt niet af … 
Mobiliteit is van belang voor het woon-werkverkeer en de bereikbaarheid van onder-
wijs en voorzieningen. Ook wordt de auto steeds belangrijker in het sociale verkeer 
(vrijetijdsmobiliteit, bezoek van familie en vrienden, etc.). Het openbaar vervoer is 
natuurlijk slechts voor een deel in staat dat sociale verkeer te realiseren. De gevolgen 
van bevolkingsdaling voor de mobiliteit zijn daarmee anders dan vaak wordt veron-
dersteld: krimp van de bevolking leidt niet per definitie tot minder verkeer46. 
Een toenemende welvaart stimuleert meer autobezit en -gebruik. Ook resulteert 
een toenemende arbeidsparticipatie van vrouwen en de daarmee gepaard gaande 
combinatie van arbeid en zorg (kinderen halen en brengen, etc.) in meer autoge-
bruik. Per saldo neemt de mobiliteit hierdoor nog toe, ook in regio’s waar de bevol-
kingsomvang terugloopt. 

… en vereist wel meer vraagafhankelijke vervoersystemen …
In regio’s in het landelijk gebied zal het reguliere openbaar vervoer verder onder 
druk komen te staan47. Dit raakt vooral 65-plussers, minder valide personen en jon-
geren (scholieren). Een groter aanbod van vraagafhankelijke vervoersystemen, zoals 
de regiotaxi, kan hier gedeeltelijk in voorzien. Vanwege de lage bevolkingsdichtheid 
en daardoor lage bezettingsgraad is het niet reëel om alle heil van het openbaar ver-
voer te verwachten. Beleid gericht op concentratie en (her)spreiding van onderwijs 
en andere voorzieningen dient rekening te houden met een goede bereikbaarheid, 
vooral voor die groepen die van zichzelf minder mobiel zijn. Mogelijk liggen hier 
kansen voor innovatieve ondernemers. Ook burgerinitiatieven kunnen hierbij een 
rol spelen. Zo is in Kessel en Kessel-Eik, in de gemeente Peel en Maas door burgers een 
Dorpsbus in het leven geroepen (zie kader). 

46 Dam, F. van [et al.] (2006) Krimp en ruimte: Bevolkingsafname, ruimtelijke gevolgen en beleid, RPB; Harms, L. 
[et al.] (2010) Krimp en Mobiliteit: Gevolgen van demografische veranderingen voor mobiliteit, KiM.

47 Sinds de decentralisatie van het openbaar busvervoer (januari 1998) dragen Gedeputeerde Staten zorg voor de coör-
dinatie en afstemming van het openbaar vervoer in de provincie, met uitzondering van de plusregio’s (Amsterdam, 
Arnhem en Nijmegen, Eindhoven en Helmond, Enschede en Hengelo, ’s-Gravenhage, Rotterdam en Utrecht).
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… en een adequate infrastructuur
Externe ontsluiting is ook voor regio’s met lage bevolkingsdichtheden van groot 
belang. Zeker als voorzieningen en diensten sterker gebundeld en geconcentreerd 
worden, is, met inachtneming van de landschappelijke kwaliteit, een goede ontslui-
ting onontbeerlijk om de toegankelijkheid en bereikbaarheid te verzekeren. 
Naast fysieke infrastructuur is een optimale digitale ontsluiting, zowel glasvezel 
als draadloos, van belang voor krimpregio’s. Dit is een voorwaarde om de kansen 
die bijvoorbeeld het nieuwe werken (thuis en op afstand werken) biedt, te kunnen 
benutten. Voor onderdelen van de vrijetijdssector zijn weer andere aspecten belang-
rijk, zoals het verbinden van verschillende waterwegen of het voor het publiek toe-
gankelijk maken van landelijke gebieden. 

Dorpsbus Kessel – Kessel-Eik

In de regio Noord-Limburg is sinds 2003 het Collectief Vraagafhankelijk Vervoers-
systeem (CVV) operationeel. Hoewel dit in de basis een goede vervoermogelijk-
heid biedt voor bewoners van Noord-Limburg, bleek deze voorziening in sommige 
situaties toch minder geschikt. Met name voor korte afstanden in de kern is het 
niet ideaal wanneer een klant geconfronteerd wordt met omrijtijden van maximaal 
30 minuten. Inwoners uit Kessel hebben toen een systeem van regiobusjes ontwik-
keld, waarbij een aantal vrijwilligers uit het dorp mensen die anders moeilijk ergens 
kunnen komen, op afroep naar plekken in en direct buiten de kern brengt. Dit stelt 
oudere bewoners (65+) en rolstoelhouders in staat om in de eigen omgeving te 
blijven wonen.
Dorpsbewoners zelf zijn leidend bij de organisatie en uitvoering van het dorpsbusje. 
De bus is gefinancierd door sponsors uit het dorp, en er wordt samengewerkt met 
zorgorganisaties in de regio. 

Vanuit het aspect van gemeenschapsontwikkeling is het belangrijk dat alle bewoners 
van een dorp betrokken blijven in een gemeenschap. Het dorpsbusje is een praktisch 
antwoord op een geconstateerd probleem en draagt bij aan de sociale cohesie in het 
dorp. De gemeente Peel en Maas, waar Kessel – Kessel-Eik onder valt, probeert initia-
tieven van bewoners te ondersteunen om zo de zelfredzaamheid en leefbaarheid te 
vergroten.

Bron: Gemeente Peel en Maas (2010) Krimp groeien: Krimp in jeugd en aantal, groei in sociale vitaliteit, Proeftuin 
zelfsturing, pp. 19-22.
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4.3 Aanpassingen op de arbeidsmarkt

Bekende knelpunten komen in krimpgebieden scherper aan het licht, …
Een afvlakking of krimp van de (potentiële) beroepsbevolking stelt de Nederlandse 
arbeidsmarkt volgens het CPB voor een aanzienlijke opgave48. In combinatie met 
het wegtrekken van jongeren en hoger opgeleiden betekenen deze processen voor 
krimpregio’s het ontstaan van pregnantere knelpunten op het gebied van de aanslui-
ting tussen onderwijs en arbeidsmarkt en meer tekorten aan vaklieden (technici) en 
zorgpersoneel49. Er is sprake van een slag om schaars talent.

Door een veranderende samenstelling van de bevolking daalt de vraag naar som-
mige goederen en diensten, terwijl de vraag naar andere goederen en diensten 
(zorg) juist stijgt50. Dit betekent dat de verdeling van arbeid over de verschillende 
sectoren zal moeten wijzigen. De problemen die ontstaan zullen op langere termijn 
niet onoverkomelijk zijn en niet afwijken van het nationale beeld. Regionale werk-
gelegenheid zal zich bij krimp uiteindelijk volledig aanpassen aan de daling van de 
regionale beroepsbevolking51. Vanwege mobiliteit van werknemers en aanpassingen 
in de lonen zullen vraag en aanbod in de verschillende sectoren in de economie uit-
eindelijk min of meer in evenwicht komen. Op korte termijn kan dit wel tot aan-
zienlijke aanpassingsproblemen leiden. Bovendien kunnen bepaalde arbeidsinten-
sieve diensten, zoals de zorg, relatief duur worden, wat maatschappelijk onwense-
lijke consequenties kan hebben.

… en vragen om intensivering van het algemeen arbeidsmarktbeleid, …
De gemeenschappelijke uitdaging is om het bestaande arbeidspotentieel beter te 
benutten en zo min mogelijk mensen langs de kant te laten staan. Nodig hiervoor 
is de totstandkoming van activerende participatiemaatschappij zoals eerder door 
de SER is bepleit. Dit vereist stevige investeringen in mensen en ruimte voor onder-
nemerschap52. Hierdoor zijn economische kansen te benutten en kan de sociale 
cohesie worden verbeterd. 

48 Euwals, R. [et al.] (2009) Bevolkingskrimp en de arbeidsmarkt, in: Nimwegen, N. van, en L. Heering (red.) (2009) 
Bevolkingsvraagstukken in Nederland anno 2009: Van groei naar krimp een demografische omslag in beeld, NIDI.

49 In Limburg worden bijvoorbeeld op korte termijn al grote tekorten in de zorg- en welzijnssector voorzien. 
Zie: Provincie Limburg (2006) De arbeidsmarkt van verpleegkundigen, verzorgenden en sociaalagogen in Limburg.

50 Zie ook Verwest, F. en F. van Dam (red.) (2010) Van bestrijden naar begeleiden: demografische krimp in Nederland, 
PBL.

51 Verkade, E. (2010) Regionaal economische gevolgen van bevolkingskrimp, in: Nimwegen, N. van, en L. Heering 
(red.) (2009) Bevolkingsvraagstukken in Nederland anno 2009: Van groei naar krimp een demografische omslag 
in beeld, NIDI,  p. 177.

52 SER (2006) Advies Welvaartsgroei door en voor iedereen.
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Een effectieve inzet van maatregelen op een breed scala van beleidsvelden is nodig 
op het vlak van: onderwijs, scholing (individuele scholingsfaciliteit), kinderopvang, 
preventie en re-integratie, en belastingen. Een goed functionerend, participatie-
bevorderend beleid kan niet los worden gezien van een adequaat sociaalzekerheids-
stelsel. Hierbij past de filosofie van niet-vrijblijvende wederkerigheid in de sociale-
zekerheidsregelingen, met beschikbaarheid voor sociale activering (zoals maatschap-
pelijke activiteiten en vrijwilligerswerk) als uitkeringsvoorwaarde53.

Het verhogen van de arbeidsproductiviteit vraagt van arbeidsorganisatie om de 
kwaliteiten van hun medewerkers volop te ontwikkelen en te benutten (sociale 
innovatie). Dit is extra relevant voor krimpregio’s gezien de samenstelling van de 
beroepsbevolking, met relatief veel laagopgeleiden en ouderen. Een open bedrijfs-
cultuur en goede interne arbeidsverhoudingen (waaronder een goede werknemers-
vertegenwoordiging) zijn voor sociale innovatie belangrijke voorwaarden54. 

… maar vooral ook om aandacht voor de regiospecifieke knelpunten
De uitdaging voor krimpregio’s is om met minder mensen ook in de toekomst een 
vitale economie in stand te houden55. De ontwikkeling van nieuwe economische 
dragers die passen bij de economische structuur en de kwaliteiten van de regio en 
haar inwoners is daarbij cruciaal (zie kader voor een korte typering van de econo-
mische structuur in de krimpregio’s). Daarbij hoort ook een prettig woon- en leef-
klimaat met goed onderwijs waar mensen een toekomstperspectief zien voor zich-
zelf en voor hun eventuele kinderen.

53 SER (2006) Advies Welvaartsgroei door en voor iedereen.
54 SER (2006) Advies Welvaartsgroei door en voor iedereen, Themadocument Sociale Innovatie.
55 Reverda, N. (red.) (2010) Bevolkingsdaling en regionale economie in Limburg, NEIMED, p. 12.

Economische structuur van de krimpregio’s

De economie van Zeeland staat sterk met een aantal kapitaalkrachtige bedrijven en 
een laag werkloosheidspercentage. De dominantie van sectoren als industrie, recrea-
tie en landbouw maakt de Zeeuwse economische structuur echter wat eenzijdig en 
daarmee kwetsbaar. Terneuzen vormt binnen Zeeuws-Vlaanderen, maar ook binnen 
Zeeland als geheel, een economisch kerngebied. Over de grens met Vlaanderen liggen 
belangrijke economische centra.
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De kansen voor nieuwe dragende vormen van bedrijvigheid zijn voor krimpende 
’landelijke regio’s (zie ook hoofdstuk 5) anders dan voor verstedelijkte krimpregio’s. 
De arbeidsmarktsituaties in de huidige krimpregio’s lopen, ondanks een aantal 
overeenkomsten, sterk uiteen. Bevolkingsdichtheid, bestaande economische struc-
turen alsook geografische ligging spelen hierbij een rol. Zo hebben Parkstad Limburg 
en Zeeuws-Vlaanderen mogelijkheden om een betere aansluiting bij de arbeids-
markten over de grens te zoeken. Het vrijwel ontbreken van adequate informatie 
over de arbeidsmarktmogelijkheden aan de andere kant van de grens wordt in 
grensregio’s daardoor als knelpunt ervaren. Verder is het belangrijk om regionaal 
te denken in woonmilieus. Als men wil werken in Delfzijl, maar wil wonen in de 
stad Groningen, dan moet dat worden toegejuicht in plaats van deze woon-werk-
relatie als problematisch voor Delfzijl te verklaren. 

Op regionaal en provinciaal niveau is betere arbeidsmarktinformatie nodig. Het aan-
trekken van arbeidskrachten van buiten de eigen regio wordt bemoeilijkt doordat 
het vaak lastig is om voor beide partners in tweeverdienershuishoudens een aantrek-
kelijke baan in krimpregio’s te vinden. Omgekeerd geldt ook dat het ontbreken van 

Ondanks de forse investeringen in infrastructuur en economische stimulering kampt 
de regio Parkstad Limburg nog steeds met de naweeën van de mijnsluitingen tussen 
1965 en 1975; beleidsinspanningen hebben niet geleid tot voldoende werkgelegen-
heid voor middelbaar en hoger geschoolden. De regio kenmerkt zich door een poten-
tiële beroepsbevolking die al sinds 1995 krimpt en een relatief laag opleidingsniveau 
heeft. De werkloosheid is hoog en het aandeel van het mkb in de werkgelegenheid is 
laag. Parkstad Limburg ligt in de nabijheid van sterke economische gebieden vlak 
over de grens. 

Op de as Groningen-Assen is sprake van een bevolkings- en werkgelegenheidsgroei, 
terwijl het Ommeland en dan met name de Eems-delta en Oost-Groningen een ongun-
stige werkgelegenheidsontwikkeling kent. De werkgelegenheid in Noord-Nederland
concentreert zich voor het allergrootste deel in het mkb. De productieprocessen in 
deze bedrijven ontwikkelen zich met behulp van nieuwe technologieën naar een 
steeds hoger niveau, met een vooral kwalitatieve mismatch tussen vraag en aanbod 
tot gevolg. Veel hoger opgeleiden trekken weg uit de regio, naar de stad Groningen 
en de Randstad. In het Eemshaven-gebied, Groningen Seaports, wordt onder meer 
voor vele miljarden in de energiesector (waaronder vormen van hernieuwbare energie) 
geïnvesteerd. Het betreft hier echter een zeer kapitaalintensieve industrie. 

Bronnen: de rapporten van het Topteam Krimp voor de drie regio’s en Gardenier, J.D. en L.T. Schudde (2008) 
Noordelijke Arbeidsmarkt Verkenning 2008-2009.
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een passend banenaanbod voor beide partners het blijven wonen in een krimpregio 
bemoeilijkt. Naarmate het aantal krimpgemeenten toeneemt, doet dit verschijnsel 
zich breder voor. Meer en betere informatie over de arbeidsmarktmogelijkheden in 
de regio zou hierbij behulpzaam kunnen zijn. Op dit moment is nog onvoldoende 
bekend hoeveel en welke vacatures er zijn en welke potentiële werknemers deze 
kunnen vervullen. 

Met de introductie van de vacaturespider (in 2010) komt hier hopelijk verbetering in. 
Met dit instrument beoogt de Raad voor Werk en Inkomen (RWI) de arbeidsvraag 
beter in kaart te brengen en vast te stellen waar de opleidingsperspectieven en -hiaten 
liggen. Vanuit een gezamenlijke verantwoordelijkheid kunnen (decentrale) sociale 
partners deze informatie benutten door bijvoorbeeld via het Platform Bèta Techniek 
en de Kenniscentra Beroepsonderwijs Bedrijfsleven specifieke (regionale) opleidings-
behoeften kenbaar te maken. Werkgevers en werknemers zijn betrokken bij het Plat-
form en participeren in de Kenniscentra. De provincie Limburg probeert dit knelpunt 
te ondervangen met het initiatief www.banenrijklimburg.nl, waarbij alle vacatures op 
hbo- en wo-niveau gekoppeld worden aan woonmogelijkheden en beschikbaarheid 
van voorzieningen.

Verder is in krimpregio’s de onderlinge afstemming tussen het (nationale) sectorale en 
lokale arbeidsmarktbeleid een belangrijk aandachtspunt. Het blijkt in de praktijk lastig 
om de lokale en sectorale invalshoeken goed met elkaar te verknopen. Het sectorale 
arbeidsmarktbeleid is nationaal en het domein van sociale partners, terwijl het lokale 
arbeidsmarktbeleid door gemeenten wordt vormgegeven in de vorm van werkpleinen, 
bestuurd door het UWV en de gemeente. Naarmate de regionale arbeidsmarkten 
sterker van elkaar gaan verschillen, zal deze discrepantie in belang toenemen. 

Innovatieve strategische personeelsvorming … 
In krimpregio’s is steeds meer aandacht voor een verbetering van de afstemming 
tussen het onderwijsaanbod en de werkgelegenheidsontwikkeling. Op verschillende 
plaatsen zijn experimenten gaande met scholen in bedrijven en bedrijven in scholen, 
zie ook 4.2.156. 

Een heel specifieke invulling om toekomstige tekorten in de gezondheidszorg tegemoet 
te treden, vindt plaats in Parkstad Limburg. Zoals eerder is aangegeven is in deze 
krimpregio de Zorgacademie Parkstad Limburg opgericht57. Dit samenwerkings-

56 Zie bijvoorbeeld: SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp, p. 14.
57 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, pp. 48-50. 
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verband tussen zorgaanbieders, opleiders voor de zorgsector en andere betrokken 
instellingen richt zich op het oplossen van de in de nabije toekomst verwachte 
frictie tussen arbeidsvraag en -aanbod in de zorg. 

Om de continuïteit van het personeelsbestand in het onderwijs niet in gevaar te 
brengen, zou in krimpregio’s meer ruimte moeten komen voor het aantrekken 
en behouden van jonge leerkrachten58. Gebeurt dat niet, dan dreigen deze leer-
krachten voor het onderwijs in de desbetreffende regio verloren te gaan. Als de 
grote groep van oudere leerkrachten over enige tijd met pensioen gaat, is opvol-
ging geen uitgemaakte zaak, waardoor dit kan leiden tot een lerarentekort, zelfs 
ondanks het afnemende aantal leerlingen in de regio. 
Krimpregio’s kampen met een bovengemiddelde afname en vergrijzing van de 
beroepsbevolking, waardoor investeringen in leeftijdsbewust personeelsbeleid extra urgent 
zijn. De personeelsplanning van veel bedrijven in krimpregio’s is op dit moment nog 
te veel gericht op de korte termijn59. Dit terwijl de tekorten op de arbeidsmarkt 
urgent zijn en binnen een kort tijdsbestek opgelost dienen te worden. Lukt dit niet, 
dan kan dit op termijn leiden tot bedrijfsverplaatsingen en een afnemende regionale 
werkgelegenheid. Innovatieve manieren van strategische personeelsvoering kunnen 
dit voorkomen, zoals de volgende voorbeelden illustreren. 

… gericht op het behouden van hoger opgeleide jongeren …
In verstedelijkte krimpgebieden kunnen innovatieve samenwerkingsmodellen 
voorkomen dat hoger opgeleiden na hun studie naar elders vertrekken. Een interes-
sant voorbeeld is het nieuwe arbeidsmarktmodel Rotterdam Carrièrestad60. Net als 
veel krimpregio’s heeft Rotterdam te kampen met wegtrekkende afgestudeerden. 
Daardoor dreigen forse problemen: braindrain, gebrek aan innovatie, stagnatie en 
non-participatie. Om het mom van ‘boeien, binden en behouden’ beoogt dit voor-
stel jonge afgestudeerden een aantrekkelijk loopbaanperspectief in Rotterdam te 
bieden door het gezamenlijk aanbieden door Rotterdamse bedrijven van baantra-
jecten die een carrière dwars door hun bedrijven mogelijk maken: 

De ‘muurtjes’ gaan om en er komen gemeenschappelijk transversale HRM-arrangementen 
(contracten, arbeidsvoorwaarden, training, coaching) voor jonge talentvolle onderwijs-
verlaters. Startende ondernemers kunnen zo in de eerste vijf jaar van hun loopbaan bij 
(een vier- of vijftal) verschillende werkgevers – zelfs in verschillende sectoren – opeenvolgend 
hun talenten inzetten en ontwikkelen. Daarnaast kunnen ze ook aanvullende opleidingen 
volgen bij de Rotterdamse onderwijsinstellingen. Dit is een klassieke win-winsituatie: 

58 CNV onderwijs en CNV Schoolleiders (2010) Actieplan Houd het onderwijs krimpproof.
59 Zie: Berenschot [et al.] (2010) Regionale Arbeidsmarkt Informatie Limburg [RAIL 2010].   
60 Ester, P. (2010) Rotterdam Carrièrestad: Een nieuw model voor een dynamische arbeidsmarkt, RUP.
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werkgevers krijgen hun vacatures vervuld en halen nieuwe kennis en nieuw talent binnen, 
jonge beginnende werknemers doen veel verschillende ervaring op en ontwikkelen een loop-
baanperspectief en Rotterdam behoudt talent voor de stad.

Een vergelijkbaar initiatief hebben Limburgse banken genomen door samen te 
werken op het gebied van personeelswerving61. De banken hebben een gezamenlijk 
traineeship opgezet, waarbij jongeren bij meer banken ervaring op kunnen doen. 
Een vervolgstap is samenwerking met Zuid-Limburgse bedrijven uit andere sectoren. 
Het initiatief is bedoeld om jong talent een aantrekkelijk loopbaanperspectief te 
bieden en zo te binden aan de regio. 
In dit verband zijn ook initiatieven interessant waarin wordt getracht bij herstruc-
tureringsprocessen hoogopgeleid technisch personeel een doorstart te laten maken 
via eigen ondernemerschap of via een stichting. Dit zijn maatregelen die in een 
transitiefase kunnen bijdragen aan het behouden van kennis op een hoog niveau, 
en mogelijk resulteren in nieuwe werkgelegenheidscreatie.

… of gericht op de onderkant van de arbeidsmarkt
Een heel ander voorbeeld van strategische personeelsplanning komt uit de sociale 
werkvoorziening. Voor deze instellingen wordt het steeds moeilijker om, ondanks 
de subsidie op arbeid, te concurreren met productiebedrijven in Nederland en daar-
buiten. Aan productontwikkeling, innovatie en marketing worden steeds hogere 
eisen gesteld en de concurrentie vanuit de lagelonenlanden is groot. Dit leidt ertoe 
dat eigen productiefaciliteiten steeds minder rendabel zijn. Een uitweg hieruit is 
het aangaan van samenwerkingsverbanden met marktpartijen voor het opzetten 
van gemeenschappelijke bedrijven. Hierbij zorgt de marktpartij voor aansluiting 
van producten en diensten op de marktvraag en bewaakt de Sociale Werkvoorzie-
ning de sociale aspecten, en selecteert en detacheert medewerkers aan het samen-
werkingsverband. Voorbeelden van zulke samenwerking zijn succesvol gerealiseerd 
in de groenvoorziening en schoonmaakdienstverlening en zijn in principe in een 
breed scala van diensten mogelijk. Bij samenwerking tussen (semi)publieke organi-
saties en commerciele partijen doen zich knelpunten voor in de juridische vormen 
van de samenwerking en de fiscale behandeling (btw, vennootschapsbelasting).

… met aandacht voor grensoverschrijdende mogelijkheden
De economische potenties van grensgebieden worden onvoldoende benut door de 
aanwezigheid van mobiliteitbelemmerende drempels. De werkzoekende krijgt met 
het aanvaarden van een baan aan de andere kant van de grens te maken met de 

61 Rabobank (2010) Demografische krimp: De nieuwe realiteit in perspectief, p. 106.



100

nodige praktische afstemmingsproblemen op het terrein van het arbeidsrecht en 
de sociale zekerheids- en fiscale wetgeving. Vooral voor langdurig werklozen en 
laaggeschoolden kunnen de bureaucratie en onzekerheid een barrière vormen om 
over de grens te gaan werken. Goede voorlichting en begeleiding zijn van belang om 
die problemen op te lossen. Ook de wederzijdse erkenning van diploma’s kan nog 
beter (zie paragraaf 4.2.1.).

Er zijn ook belangrijke verschillen in de werkcultuur en omgangsvormen op de 
werkvloer die grensoverschrijdend werken bemoeilijken. Zo zijn de Nederlandse 
arbeidsverhoudingen relatief informeel en weinig hiërarchisch. Verder heeft de 
Nederlandse werknemer in het algemeen een grotere discretionaire bevoegdheid 
(meer zeggenschap over zijn werkzaamheden) dan zijn Duitse en Belgische collega. 
Doordat zodoende de bevoegdheden in de ambtelijke wereld in Nederland meestal 
op een lager niveau dan in de buurlanden liggen, is het lastig voor Nederlandse amb-
tenaren om over de grens gelijkwaardige counterparts te vinden. Dit bemoeilijkt 
grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking.

4.4 De belangrijkste conclusies en aanbevelingen op een rij

In dit hoofdstuk is de SER ingegaan op de herstructureringsopgaven in krimpgebieden 
en de rol die het bedrijfsleven hierbij kan vervullen. Anticiperen op demografische 
ontwikkelingen is cruciaal. De regionale beleidsopgaven beslaan vele terreinen. In een 
geïntegreerde aanpak gaat de transformatie van de woningvoorraad samen met een 
herinrichting van de openbare ruimte en bedrijventerreinen, en vaak ook met een 
herstructurering van het voorzieningenaanbod in brede zin: kinderopvang, onder-
wijs, ouderenzorg, bedrijfsruimte, winkelvoorzieningen, enzovoorts. In de kern is 
de hoofdaanbeveling van de SER eenvoudig: regionaal samenwerken en tijdig 
anticiperen. 

Woningvoorraad 
Bevolkingskrimp en dan vooral een daling van het aantal huishoudens heeft ingrij-
pende gevolgen voor de woningmarkt met het risico van flinke waardedaling, leeg-
stand en verloedering. Krimpregio’s hebben een aanzienlijke transformatieopgave 
voor de woningmarkt. Hierbij gaat het om het samenhangend inzetten van sloop, 
particuliere woningverbetering, differentiatie van de woningvoorraad en steden-
bouwkundige structuurversterking. Dit transformatieproces wordt bemoeilijkt 
door het grote aandeel eigenwoningbezit, waardoor een centraal aanspreekpunt 
ontbreekt. Het doel is: minder woningen met meer kwaliteit in een aantrekkelijke 
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woonomgeving. Hierbij kunnen ook onorthodoxe maatregelen nodig zijn. De SER 
komt tot de volgende aanbevelingen:
■ Zorg als gemeenten en woningcorporaties dat potentieel geïnteresseerde partijen met 

elkaar om de tafel gaan zitten om te komen tot het succesvol aanpakken van 
bovengenoemde agenda, de integrale transformatieopgave.

■ Denk hierbij bovengemeentelijk en stem woningbouwplannen op regionaal niveau af, 
rekening houdend met de toekomstige demografische ontwikkelingen.

■ Betrek burgers bij het transformatieproces, met oog voor de bestaande sociale 
samenhang van wijken. 

■ Zet in op ‘behoud dan wel creatie van (vastgoed)waarde’ met als doel om naast woning-
corporaties ook andere private partijen voor een actieve deelname te interes-
seren. Daarbij moet een realistisch beeld over de waarde van het vastgoed worden 
ingebouwd. Te denken valt aan banken, ontwikkelaars, vastgoedondernemers, 
commerciële verhuurbedrijven en particuliere woningbezitters. Ook gemeente-
lijke grondbedrijven, regionale ontwikkelings- en investeringsmaatschappijen 
kunnen hierbij een rol spelen. 

■ Zet fondsvorming in om publieke en private middelen te bundelen.

Bedrijventerreinen 
Bevolkingskrimp bemoeilijkt de herstructurering van bedrijventerreinen. Dit komt 
omdat de financiering van herstructurering in deze regio’s extra lastig is: de inkom-
sten uit grondexploitatie zijn lager en de vraag naar woningen daalt, waardoor het 
nauwelijks nog mogelijk is om bedrijventerreinen in nieuwe woonwijken te transfor-
meren. De SER bepleit de volgende aanpak:
■ Zorg als provinciale en gemeentelijke overheden voor regionale afstemming 

tussen gemeenten om overcapaciteit te voorkomen. Scherpe keuzes zijn nodig met 
de SER-ladder als richtsnoer.

■ Experimenteer met nieuwe werkvormen voor de herstructurering van bedrijventer-
reinen in krimpregio’s. Een duurzaam en kwaliteitsgericht beheer staan hierbij 
centraal.

■ Bundel de krachten door langetermijnplannen aan regionale herstructurerings- en 
investeringsmaatschappijen te koppelen. Zoek daarbij gericht naar potentiële 
private partners, zoals vastgoedondernemers, ontwikkelaars en beleggers.

Onderwijs
Landelijk zal het aantal leerlingen van basisscholen tussen 2010 en 2015 naar ver-
wachting met zeven procent afnemen; dit proces zal zich met enige vertraging ook 
in het voortgezet en beroepsonderwijs voordoen. Krimpregio’s lopen daarbij voorop. 
Teruglopende leerlingenaantallen in primair en voortgezet onderwijs leiden tot 
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druk op kwaliteit van het onderwijs, versmalling van het opleidingenaanbod in het 
voortgezet onderwijs (inclusief mbo), waardoor de aansluiting met de regionale 
arbeidsvraag in gevaar komt. Bovendien is de continuïteit van (het vergrijsde) onder-
wijzend personeelbestand niet gewaarborgd.
Goed en bereikbaar onderwijs is een belangrijke vestigingplaatsfactor en bepalend 
voor de vitaliteit van een regio. Dit stelt het onderwijs volgens de SER voor de vol-
gende uitdagingen:
■ Zorg als overheden voor bovengemeentelijke afstemming om tot een zinvolle inkrim-

ping en spreiding van scholen te komen, zodat een minimumomvang ontstaat 
die kwalitatief goed onderwijs mogelijk maakt.

■ Maak als overheid maatschappelijke innovaties mogelijk, zoals geïntegreerde kind-
voorzieningen voor 0-12-jarigen op een centrale locatie, en wel door bestaande 
knelpunten in wet- en regelgeving waar nodig aan te pakken. En laat waar nuttig 
lokale ondernemers hierbij een rol spelen in de faciliterende sfeer: administratie, 
huisvesting, catering en vervoer. Schep als overheid voor onderwijsinstellingen 
ruimte voor het aantrekken en behoud van jonge leerkrachten.

■ Werk als onderwijsinstellingen en bedrijfsleven meer samen en zorg voor afstemming van 
het onderwijs op de regionale economie. Dit betreft bijvoorbeeld de inrichting 
van opleidingsprofielen en vakkenpakketten in het beroepsonderwijs, zowel voor 
initieel en post-initieel onderwijs alsook voor het aanbieden van stageplekken in 
bedrijven en instellingen. Zorg als rijksoverheid voor betere wederzijdse erkenning 
van diploma’s, met het oog op een betere benutting van grensoverschrijdende 
arbeidsmarktmogelijkheden. Richt het onderwijs in grensregio’s meer op taal en 
cultuur van buitenlandse buurregio’s.

Zorg en welzijn 
Het voorzieningenaanbod in krimpgebieden staat weliswaar onder druk, maar de 
oorzaken liggen slechts ten dele bij demografische factoren. Handhaving van een 
maatschappelijk aanvaardbaar minimumvoorzieningenniveau met minder mensen 
vereist volgens de SER een combinatie van maatregelen: 
■ Richt je als overheid op de toegankelijkheid en kwaliteit van voorzieningen die 

van direct belang zijn voor de leefbaarheid en sociale samenhang.
■ Combineer verschillende functies op een locatie. Dit biedt kansen voor zowel (semi)- 

publieke voorzieningen als voor commerciële diensten om te komen tot een opti-
malisering en flexibilisering van de bedrijfsvoering en een hogere kwaliteit van 
de dienstverlening. 

■ Zorg bij bundeling en concentratie van voorzieningen en diensten voor een goede 
afstemming om de toegankelijkheid en bereikbaarheid niet in gevaar te brengen. Zorg 
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daarom voor flexibele openingstijden, een verdere uitbreiding van digitale dienst-
verlening en zet in op nieuwe vormen van zorgverlening en andere innovaties.

■ Benut ICT en nieuwe zorgconcepten voor betere en goedkopere zorgdiensten. 
Voorbeeld: Sociale innovatie in thuiszorg. 

■ Zet als bedrijven en instellingen verdergaande samenwerkingsverbanden op in 
de vorm van bijvoorbeeld gemeenschappelijke personeelspools van publieke en markt-
partijen. Een dergelijke constructie kan tot een taakverrijking van medewerkers 
leiden en daarmee tot een betere motivatie.

■ Kaart als zorg- of welzijnsinstellingen concrete knelpunten op het gebied van coör-
dinatie en samenwerking aan bij de NMa. Het uitgangspunt moet zijn dat onder-
linge afspraken tussen instellingen mogelijk zijn, als plausibel is dat deze het 
maatschappelijk belang dienen.

Detailhandel
Demografische ontwikkelingen hebben gevolgen voor bevolkingsgerelateerde 
bedrijvigheid. Voor een gezonde detailhandel in krimpregio’s is herstructurering 
van het winkelaanbod vaak onontkoombaar. Een afnemend aantal klanten noopt 
ondernemer tot innovatieve oplossingen om zich te kunnen onderscheiden van de 
concurrenten. Volgens de SER zijn de volgende acties noodzakelijk:
■ Speel als ondernemers met (nieuwe of aangepaste) producten actief in op de demo-

grafische verandering. Aan de orde zijn verder een herdefiniëring van de (omvang 
van de) doelgroep, een heroriëntatie op de locatie en gezamenlijke promotie.

■ Zorg als overheid voor een proactief overheidsbeleid dat ondersteunend en richting-
gevend is door visieontwikkeling en regionale afstemming. De ontwikkeling van 
nieuwe of aangepaste winkellocaties vindt hierbij plaats in samenhang met het 
bestaande winkelaanbod. 

Mobiliteit en infrastructuur
Zeker als voorzieningen en diensten sterker gebundeld en geconcentreerd worden, 
is een goede ontsluiting onontbeerlijk voor de toegankelijkheid en bereikbaarheid. 
De behoefte aan vraagafhankelijke vervoerssystemen, zoals de regiotaxi, zal toenemen. 
Mogelijk liggen hier kansen voor innovatieve ondernemers. Verder is een optimale 
digitale ontsluiting, zowel glasvezel als draadloos, van belang voor krimpregio’s. 
De SER vindt dat overheden in krimpregio’s een extra verantwoordelijkheid hebben 
voor een adequate infrastructuur in de brede zin van het woord. Waar mogelijk kan 
worden ingespeeld op private initiatieven.
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Aanpassingen op de arbeidsmarkt 
Knelpunten op de arbeidsmarkt – bijvoorbeeld tekorten aan technici en zorgpersoneel 
– worden uitvergroot in regio’s waar de potentiële beroepsbevolking afneemt en de 
bevolking vergrijst. Een voldoende arbeidsmarktperspectief is een belangrijke basis-
voorwaarde voor jonge gezinnen en schoolverlaters om een krimpregio niet te ver-
laten of om na afronding van een studie elders weer terug te keren naar de regio. 
De SER komt tot de volgende aanbevelingen:
■ Laat het nationale arbeidsmarktbeleid ook in krimpregio’s leidend zijn. Een aan-

dachtspunt hierbij is de onderlinge afstemming tussen het (nationale) sectorale en 
lokale arbeidsmarktbeleid. Een goede verbinding tussen beide invalshoeken blijkt 
lastig. 

■ Benut als (decentrale) sociale partners vanuit een gezamenlijke verantwoorde-
lijkheid de beschikbare regionale arbeidsmarktinformatie, bijvoorbeeld uit de 
vacaturespider van de RWI. Stel vast waar de opleidingsperspectieven en -hiaten 
liggen en gebruik vervolgens bestaande kanalen als het Platform Bèta Techniek 
en de Kenniscentra Beroepsonderwijs Bedrijfsleven om specifieke (regionale) 
opleidingsbehoeften kenbaar te maken. 

■ Bepaal op regionaal niveau of aanvullend beleid nodig is, gericht op de specifieke 
arbeidsmarktknelpunten. 

■ Organiseer je als bedrijfsleven en werk samen met regionale onderwijsinstellingen 
om een goede match tussen vraag en aanbod op de regionale arbeidsmarkt te 
bewerkstelligen.

■ Creëer als overheid ruimte voor regionale experimenten. In krimpregio’s kunnen drei-
gende arbeidstekorten in specifieke sectoren, als de zorg en het onderwijs, door 
nieuwe concepten worden beperkt. De Zorgacademie Parkstad Limburg is hier-
van een voorbeeld. 

■ Vergroot de aantrekkingkracht van regionale arbeidsmarkten door innovatieve 
manieren van samenwerking en strategische personeelsvoering. Het voorbeeld 
Rotterdam Carrièrestad richt zich op het ‘boeien, binden en behouden’ van jonge 
afgestudeerden; het voorbeeld van de sociale werkvoorziening in Limburg heeft 
juist betrekking op mensen met een zwakke arbeidsmarktpositie. 

■ Verminder belemmeringen om aan de andere kant van de grens te kunnen gaan 
werken zodat de economische potenties in grensgebieden beter kunnen worden 
benut. 
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5 Nieuwe kansen in het landelijk gebied
Dit hoofdstuk gaat in op de kansen van bevolkingskrimp in het landelijk gebied en 
op de mogelijkheden voor het bedrijfsleven om deze kansen te benutten. Daarmee 
adresseert de raad de tweede vraag uit de adviesaanvraag. 
Het uiteindelijke doel van het eerder beschreven transitieproces is het bereiken van 
een nieuw evenwicht met voldoende economisch draagvlak voor publieke voorzie-
ningen, voor mensen om te wonen en te werken en voor bedrijven om zich te willen 
vestigen, zonder bijzondere overheidssteun. De thematiek in dit hoofdstuk hangt 
samen met de thematiek in het vorige hoofdstuk. Het gemaakte onderscheid vloeit 
voort uit de adviesaanvraag. 
Dit hoofdstuk stelt nieuwe economische dragers centraal, gaat na hoe hierbij op 
een slimme manier functies gecombineerd kunnen worden en wat verder nodig is 
om deze economische dragers succesvol te laten zijn. De ontwikkeling van nieuwe 
economische dragers moet vooral bottom-up tot stand komen. Hiervoor is geen 
blauwdruk voorhanden. Het beleid – nationaal en regionaal – moet de juiste rand-
voorwaarden scheppen. 

Mede aan de hand van de adviesaanvraag komen de volgende onderdelen aan bod. 
Paragraaf 5.1 gaat in op de vitaliteit van het landelijk gebied. Daarna zoomt para-
graaf 5.2 in op de kansen voor natuur en landschap. De vrijetijdseconomie en de 
kansen die zich daar voordoen staan centraal in paragraaf 5.3. De kansen voor het 
ontwikkelen van een biobased economy komen aan bod in paragraaf 5.4. Paragraaf 
5.5 beantwoordt de adviesvraag in hoeverre er in krimpgebieden kansen liggen 
voor tweedewoningbezit. Paragraaf 5.6 sluit af met de belangrijkste conclusies en 
aanbevelingen.

5.1 Vitaliteit van het landelijk gebied

Naast aanpassingsprocessen ook nieuwe kansen
Voor krimpregio’s geldt nog meer dan voor andere regio’s de uitdaging om zowel 
de economische en sociale als de ruimtelijke vitaliteit te behouden, dan wel te ver-
sterken. Het is zoeken naar een nieuw kwaliteitsevenwicht met minder mensen. 

Naast de benodigde aanpassingen op het terrein van herstructurering, concentratie 
en herspreiding biedt bevolkingskrimp ook nieuwe kansen voor regio’s. Om deze 
te benutten is het nodig om te anticiperen op bevolkingsdaling en te kijken welke
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economische sectoren in de regio groeiperspectieven hebben. Alleen dan blijft een 
gebied volgens de SER aantrekkelijk en leefbaar 1: 

De leefbaarheid – als draagvlak voor werken, wonen en (be)leven – hangt nauw samen met 
de economische vitaliteit van een bepaald (landelijk) gebied en daarmee met de initiatieven 
die burgers en ondernemers ter plaatse willen en kunnen nemen. (…) Het is belangrijk 
om bij het versterken van de vitaliteit voort te bouwen op ondernemerschap en betrokken 
burgerschap. 

Krimpgebied als innovatiemarkt
Het landelijk gebied is in transitie. Waar voorheen vooral de doelmatige agrarische 
bedrijfsvoering centraal stond met het landschap als bijproduct, wordt nu op veel 
plaatsen het behoud van de landschapswaarde een doel van agrarisch beheer en 
agrarische productie. De oude agrarische nutsfuncties worden vervangen door 
nieuwe. Deze liggen niet altijd in de agrarische sfeer, hoewel de landbouw nog 
steeds de belangrijkste drager van het landelijk gebied is. Deze ontwikkeling biedt 
kansen voor de revitalisering van het landelijk gebied. Zo maken Nederlandse boe-
ren steeds meer omzet met multifunctionele landbouwactiviteiten. De totale omzet 
uit zorgboerderijen, agrarische kinderopvang, boerderijverkoop, agrarisch natuur-
beheer, recreatie & toerisme en boerderijeducatie steeg met circa 28 procent van 
322 miljoen naar 411 milljoen euro in de periode 2007-20092.
Voorwaarde is dat het landschap aantrekkelijk blijft en verrommeling wordt terug-
gedrongen3. Het lastige hierbij is dat juist sommige kleinschalige ondernemers onder-
deel uitmaken (als morfologisch afwijkend element in het agrarisch geheel) van het-
geen men als verstorend op het arcadisch geheel beschouwt (lees: verrommeling). 

Gebieden in transitie zijn economisch interessant. Het daagt uit tot nieuwe pro-
duct- en dienstontwikkeling. Een krimpgebied is een uitstekende innovatiemarkt4. 
Zo ziet men in Brabant – waar in sommige regio’s bevolkingskrimp aanstaande is – 
specifieke kansen voor de ‘zorgeconomie’. Met allerlei programma’s worden erva-
ringen opgedaan met nieuwe verbindingen om te komen tot innovaties in de zorg5. 
De Noordelijke provincies ziet volop kansen op het gebied van duurzame ontwik-
keling. De SER Noord-Nederland ziet bijvoorbeeld diverse kansen en werkgelegen-
heidsperspectieven op het gebied van duurzaamheid, vooral gericht op water, energie 

1 SER (2005) Advies Kansen voor het platteland, p. 93.
2 Roest, A. [et al.] (2010) Kijk op multifunctionele landbouw: Omzet en omvang, LEI. 
3 VROM-raad (2006) Groeten uit Holland: Advies over vrije tijd, toerisme en ruimtelijke kwaliteit, pp. 51-52.
4 Reverda, N., in: Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, p. 11. 
5 Zie voor meer informatie Bakkeren, A. (2010) Welvaartsagenda Brabant: Economische ontwikkelingen in 

het licht van demografische veranderingen, DHV – in opdracht van SER-Brabant, NV BOM en KvK Brabant.
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en sensortechnologie. In dit advies geeft de raad aan hoe de regionale actoren de 
beoogde verduurzaming tot stand kunnen brengen6.

Om deze kansen te benutten moeten regio’s aansluiten bij de kwaliteiten van het 
gebied. Een SWOT-analyse, zoals beschreven in hoofdstuk 3, kan helpen om de com-
paratieve voordelen van de regio te identificeren. Voor een vitaal landelijk gebied 
is alleen inzetten op toerisme en zorg niet genoeg; regio’s moeten proberen de 
economie op regionaal niveau te diversifiëren, bijvoorbeeld door in te zetten op 
nieuwe technologieën en nieuwe vormen van energie. 

Sterke samenhang tussen stad en omliggend landelijk gebied
De stad heeft vanwege de schaal bepaalde voorzieningen die het platteland mist en, 
omgekeerd, biedt het landelijk gebied rust en ruimte aan stedelingen om te recreëren. 
Het landelijk gebied moet voor de burger toegankelijk en beleefbaar zijn, en moet 
daarom verbonden zijn met het verstedelijkte gebied. Ruim 90 procent van de Neder-
landse bevolking gebruikt het platteland wel eens voor recreatiedoeleinden7. 
Nederlanders blijken uit onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) 
geen problemen te hebben met een ander aanzien van het landelijk gebied, zolang 
het maar open, groen en toegankelijk blijft. Van cruciaal belang is dat het landelijk 
gebied ondanks alle veranderingen, zijn identiteit behoudt en vooral in ruimtelijke 
en morfologische zin een contrast blijft vormen met het stedelijke gebied. Dit bete-
kent concreet dat landschappelijke kwaliteiten als rust, ruimte en groen gekoesterd 
moeten worden. 

Meer samenhang tussen stad en platteland is te realiseren door de ontwikkeling 
van groene overgangsgebieden en de ontsluiting door infrastructuur. Dit geeft 
steden de ruimte om tegemoet te komen aan de moderne woonwensen van burgers 
en het schept (financiële) ruimte om natuur, landschap, economie en de mens op 
efficiënte wijze met elkaar te verbinden. Zo is er behoefte aan aantrekkelijke recrea-
tieve uitloopgebieden voor steden. Recreatie en beleefbare natuur en landschap 
gaan hier goed samen. Goede wandel-, fiets- of vaarmogelijkheden vergroten de aan-
trekkelijkheid van een gebied8. Openstelling van landbouwgronden voor recreatief 
medegebruik kan bijdragen aan de gewenste ontsluiting van de groene ruimte. 
Op dit vlak gebeurt in diverse krimpgebieden al veel. Betrokkenheid en participatie 

6 SER Noord-Nederland (2010) Advies inzake duurzame ontwikkeling.
7 Steenbekkers, A. [et al.] (2008) Het platteland van alle Nederlanders: Hoe Nederlanders het platteland 

zien en gebruiken, SCP,  pp. 117-124.
8 Zie ook: SER (2005) Advies Kansen voor het platteland, pp. 74-75.
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van de eigen inwoners is hierbij cruciaal. Daarnaast is een (in potentie) goede woon-
kwaliteit een belangrijke vestigingsfactor.

Een nieuwe tijd-ruimtedimensie beïnvloedt de relatie stad-platteland …
Door de opkomst van de netwerkeconomie is de tijd-ruimtedimensie aan verande-
ringen onderhevig. Dat de rol van stedelijke gebieden in de toekomstige kennis-
economie waarschijnlijk steeds belangrijker wordt, hoeft niet te betekenen dat de 
meer perifeer gelegen gebieden moeten worden afgeschreven. Doordat stedelijke 
agglomeraties naast grote voordelen ook nadelen hebben, kunnen mensen er de 
voorkeur aan gaan geven in het buitengebied te wonen (en indien mogelijk te werken). 
Hoogwaardige netwerkverbindingen (waaronder snel internet) zijn hierbij wel 
cruciaal. 

… en maakt het landelijk gebied aantrekkelijk voor nieuwe bedrijvigheid
Dit geldt bijvoorbeeld voor economische activiteiten met een groot ruimtebeslag, 
die niet locatiegebonden zijn. Denk aan internetwinkels met een groot opslagmaga-
zijn of aan grootschalige dataopslagsystemen. Een geringere locatiegebondenheid 
geldt ook voor zelfstandigen die vanuit huis werken en voor wie rust en ruimte 
belangrijke overwegingen zijn om in het landelijk gebied te gaan wonen en werken. 
Door technologische ontwikkelingen vervagen de grenzen tussen wonen en werken 
en wordt werken op afstand steeds makkelijker. Het aantal zelfstandigen zonder 
personeel (zzp’ers) en kleine ondernemingen dat vanuit huis wordt gerund, is de 
afgelopen jaren sterk gestegen en zal naar verwachting verder toenemen. Een zelfde 
type ontwikkeling doet zich voor bij mensen in loondienst. Ook werknemers kunnen 
steeds vaker een deel van hun werktijd vanuit het eigen huis invullen. De aanwezig-
heid op de ondernemingslocatie kan daardoor beperkt blijven tot enkele dagen per 
week – denk daarbij ook aan de opkomst van het ‘nieuwe werken’ – waardoor de 
keuze van de woonlocatie in een ander daglicht komt te staan. Dit pleit voor het 
flexibeler omgaan in bestemmingsplannen met dubbelbestemming wonen en 
werken. 

Voor het landelijk gebied betekenen deze ontwikkelingen dat de banden met stede-
lijke centra belangrijk zijn. Dat betekent investeren in de relatie tussen stad en omme-
land, waarbij het ommeland kan dienen als ‘buitenwijk van de stad’ die de voorzie-
ningen levert. 
De aantrekkelijkheid van krimpregio’s neemt toe naarmate sprake is van een goede 
woonkwaliteit, er faciliteiten zijn voor woon-werklandschappen en zogenaamde 
‘cottage industries’ (kleine ondernemingen, vaak eenmansbedrijven die vanuit 
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huis opereren). Het ontbreken van een goede woonkwaliteit en bereikbare werk-
gelegenheid is in krimpregio’s echter vaak juist een probleem9.

Kleinschalige bedrijvigheid centraal op het platteland
Kleinschalige bedrijvigheid vormt de economische ruggengraat van het landelijk 
gebied10. Dit type bedrijvigheid past ruimtelijk gezien goed binnen de bebouwde 
kom van de dorpskern. De vitaliteit van het landelijk gebied kan verbeteren door 
aandacht voor variatie, innovatie en het werken in netwerken. Hierbij moeten ini-
tiatieven van onderop de ruimte krijgen en zijn investeringen in kennisoverdracht 
noodzakelijk. Het stimuleren en goed begeleiden van kleine ondernemingen en 
starters vergroot de kansen op succes. 

Er zijn diverse coachingsprogramma’s voor (startende) ondernemers die zich op het 
begeleiden van kleine ondernemingen richten11. Het belang van coaching neemt 
toe naarmate er in een regio meer familiebedrijven zijn. Juist in krimpregio’s is 
sprake van een sterke vergrijzing en speelt daardoor de bedrijfsopvolging in toene-
mende mate. Coaching van kandidaat-ondernemers kan kapitaalvernietiging voor-
komen door buitenstaanders te interesseren voor bedrijfsovernames. Banken en 
Kamers van Koophandel kunnen hierbij ook een begeleidende rol spelen. Kleine 
bedrijven kunnen netwerken oprichten waarbinnen ze taken die niet tot de kern-
activiteiten behoren, gezamenlijk uitbesteden, zodat ze efficiënter en effectiever 
kunnen werken. Hierbij gaat het om taken als administratie, boekhouding, maar 
ook om beveiliging, schoonmaak etc. Een dergelijke samenwerking kan vorm krijgen 
in een bedrijfsverzamelgebouw, maar zij kan ook niet-locatiegebonden zijn. 

Ook in de toekomst komen er door de schaalvergroting in de landbouw naar ver-
wachting nog veel grote boerderijen leeg te staan. Door hier ruimhartiger andere 
economische activiteiten toe te staan zou het landelijk gebied, volgens het advies van 
de SER Noord-Nederland, een nieuwe economische impuls in krimpregio’s kunnen 
ondergaan12. Mogelijk leidt dit dan ook tot een kwaliteitsimpuls. Aandachtspunten 
bij het toelaten van andere dan agrarische bestemmingen in voormalige boerderijen 
zijn de hinderwetgeving (stank- en geluidsoverlast) en de ruimtelijke kwaliteit van 
de omgeving. Zo stuiten veel zorgboerderijen bijvoorbeeld op verkokerd beleid waar-
door functiemenging in de praktijk lastig uitvoerbaar is. Dit pleit voor het integreren 
van economisch, ruimtelijk, sociaal en milieubeleid. Nu mag een nevenactiviteit op 

9 Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie, pp. 42-45.
10 Van Werven Economische Ontwikkeling (2010) Netwerk Noordoost: Wonen en werken in netwerken. 
11 Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, pp. 30-37.
12 SER Noord-Nederland (2010) Advies Het Noorden geeft geen krimp, p. 12.



110

de boerderij vaak wel, maar wanneer deze uitgroeit tot hoofdactiviteit ontstaan 
problemen met het bestemmingsplan en vergunningverlening; ook vanwege buren 
die zich opeens geconfronteerd zien met een niet-agrarische activiteit in hun hinder-
cirkel, waardoor zij aan strengere eisen moeten voldoen en waartegen zij dus naar 
alle waarschijnlijkheid bezwaar zullen maken. 
Om aan de problematiek van de voormalige boerderijen tegemoet te komen, is wet-
geving in de maak die het mogelijk moet maken om een voormalige boerderij als 
‘plattelandswoning’ te bestemmen13. Daarmee houdt deze woning voor de wet het 
karakter van bedrijfswoning, maar is er toestemming deze te gebruiken als verblijfs-
woning.

5.2 Kansen voor natuur, landschap en de agrarische sector

Wat precies de gevolgen van krimp op natuur, open ruimte en landschap zullen 
zijn, is niet op voorhand duidelijk. Wel is duidelijk dat natuur en landschap een 
grote maatschappelijke waarde vertegenwoordigen, waarmee zorgvuldig omgegaan 
moet worden. Landschapskwaliteit dient hierbij centraal te staan. Om de kansen te 
kunnen benutten, zijn samenwerking en het op een slimme manieren combineren 
van functies van belang, alsook een daadkrachtige benutting van het ruimtelijke 
ordening instrumentarium en financiële mogelijkheden.

Natuur en cultuurlandschap zijn schaarse goederen
Natuur is een economisch goed: een schaars middel dat als productiefactor en/of con-
sumptiegoed kan voorzien in de behoeften van huidige en toekomstige generaties14.
De maatschappelijke baten van natuur en (cultuur)landschap zijn evident en 
komen in de economische kringloop onder andere tot uitdrukking in de waarde 
van fraai gelegen woningen en de omzet van horecaondernemingen. Daarmee zijn 
natuur en landschap van belang voor een aantrekkelijk vestigingsklimaat voor 
burgers en bedrijven. 
Bij het begrip ‘natuur’ zijn volgens de SER diverse aspecten van belang. Natuur in 
de zin van biodiversiteit staat voor de rijkdom aan leven om ons heen (de ecologische 
betekenis). Variatie binnen soorten en verscheidenheid aan ecosystemen spelen hier-
bij een rol. Een ander aspect is de gebruikswaarde van de natuur. Hierbij gaat het 
vooral om de betekenis die de natuur speelt voor bijvoorbeeld recreatie, gezondheid, 
leefbaarheid en economie.

13 O.b.v. een initiatiefnota van oud-Tweede-Kamerlid Van Heugten, Tweede Kamerstuk (2008/09) 32 030.  
14 SER (2008) Advies Waarden van de landbouw, pp. 50-51.
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Hét Nederlandse landschap bestaat overigens niet. De ‘toestand van het landschap’ 
en de veranderingen die zich er voordoen, lopen per landschap sterk uiteen15. 
Dat vraagt om differentiatie in de benadering van die landschappen.

Investeren in natuur en landschap loont...
Een gedifferentieerde benadering sluit aan bij het manifest Natuur, landschap en 
economie in een vitaal platteland, dat een aantal belangrijke maatschappelijke orga-
nisaties met het oog op de kabinetsformatie in juli 2010 heeft opgesteld16. Hierin 
stellen de Manifestpartijen dat zij het behoud van de kwaliteit van het landelijk 
gebied in allerlei verschijningsvormen als een gezamenlijk belang beschouwen. 
Groen ontstrest, laat mensen genieten van het landschap en natuur houdt mensen 
in balans. 
Natuur en landschap vertegenwoordigen een enorme maatschappelijke waarde, 
die volgens de opstellers van het Manifest wordt onderschat; veerkrachtige en 
gezonde natuur levert ecosysteemdiensten op zoals voedsel, ziekte- en plaagregula-
tie, zuivere lucht, schoon water, toerisme en recreatie, en brengt ook economische 
baten met zich mee. Investeren in natuur en landschap loont dus.

… maar is niet zonder dilemma’s 
Beleid voor vitalisering van de plattelandseconomie dient nauwkeurig afgestemd te 
worden met het beleid voor het behoud van cultuurlandschappen om spanningen 
te voorkomen17. De landbouw blijkt nog steeds de belangrijkste drager van het land-
schap. Er bestaan echter grote regionale verschillen in de ontwikkeling van land-
bouw, zowel tussen krimpregio’s als daarbinnen (zie kader)18. Enerzijds is er een 
enorme schaalvergroting in de landbouw gaande19: 

Elke dag houden zo’n zeven tot tien boeren het voor gezien. Sinds 2000 zijn meer dan 
30.000 boerenbedrijven opgeheven. Vrijwel het volledige agrarische areaal en circa de helft 
van de bedrijfsgebouwen wordt overgenomen ten behoeve van schaalvergroting van omlig-
gende boerderijen. De andere helft van de boerderijen verliest de agrarische functie. Het 
overgrote deel vindt een herbestemming als woning. Zo’n 15 procent krijgt opnieuw een 
bedrijfsfunctie, vooral voor niet-agrarische activiteiten, waarbij het bedrijfshoofd (vaak 
een footloose zzp’er) de boerderij ook als woning gebruikt.

15 Pols, L. [et al.] (2005) Waar de landbouw verdwijnt: Het Nederlandse cultuurlandschap in beweging, RPB, pp. 131-
137. De onderzoekers hanteren de volgende definitie voor landschap: een samenhangend geheel gevormd door 
interactie tussen mens en natuur dat zich onderscheidt van aangrenzende delen en in één blik is te overzien. 
Het Nederlandse landschap is geen statisch domein. Aangezien landschap de neerslag is van onder meer het 
menselijk handelen, verandert het landschap voortdurend mee met de mens.

16 ANWB [et al.] (2010) Natuur, landschap en economie in een vitaal platteland, manifest.
17 Daalhuizen, F. [et al.] (2008) Plattelandsontwikkeling en de gevolgen voor het landschap, RPB, pp. 19-20.
18 Breman, B.C. [et al.] (2010) Ontwikkeling van de landbouw in krimpgebieden, Alterra.
19 Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie, pp. 42-45.
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Anderzijds neemt, met de welvaart, de publieke waardering van het kleinschalige 
traditionele, als arcadisch ervaren landschap toe. Dit landschap is verbonden aan 
de grondgebonden takken van de landbouw, zoals de melkveehouderij en de akker-
bouw. De Agenda voor een Vitaal Platteland20 poogt deze ontwikkelingen, die in wer-
kelijkheid steeds verder van elkaar zijn losgeraakt, weer aan elkaar te verbinden. 
De SER ondersteunt dit proces op basis van het uitgangspunt dat de beoogde ruim-
telijke doelstellingen leidend dienen te zijn. 

Bevolkingsdaling en ruimtedruk
Een veelgehoorde veronderstelling is dat bevolkingsdaling leidt tot verminderde 
ruimtedruk en zelfs vrijkomende ruimte. Dit zou kansen kunnen bieden voor open 
ruimte, natuur en landbouw. Deze kansen hangen voor een groot deel af het type 
ruimte, waar deze ruimte zich bevindt (geconcentreerd of verspreid?), wat voor 
kwaliteit de ruimte heeft en welke bestemming erop rust. In termen van ruimte-
vraag heeft bevolkingskrimp volgens het PBL nauwelijks effect21. De omvang van de 
invloed van mensen op natuur en milieu wordt bepaald door het aantal mensen en 
door het gedrag van mensen. Het aantal mensen wordt wel minder bij bevolkings-
daling, maar het gedrag van mensen blijft van grote invloed op natuur en milieu. 
Het aantal huishoudens en de welvaartsontwikkeling zijn meer bepalend voor de 
ruimtedruk.

20 Min. LNV (2004) Agenda voor een vitaal platteland. Visie: Inspelen op veranderingen.

Regionale differentiatie in de ontwikkeling van de landbouw

In Noordoost-Groningen is de agrarische sector de grootste ruimtegebruiker en zal 
deze zich waarschijnlijk de komende decennia voornamelijk via schaalvergroting 
doorontwikkelen. 
In Limburg is de verwachte ruimtelijke ontwikkeling anders en zal het agrarisch areaal 
vermoedelijk verder afnemen. Vanwege een hogere bevolkingsdichtheid en relatief 
goede ontsluiting van het buitengebied biedt juist hier verbreding van de activiteiten 
in plaats van schaalvergroting kansen. 
In Zeeuws-Vlaanderen is het agrarisch areaal afgenomen. Dit zal een verschuiving 
in grondgebruik met zich meebrengen, deels richting natuur en recreatie, deels biedt 
het ook kansen voor innovaties in de agrarische sector als de biobased economy 
(zie paragraaf 5.5).

Bron: Breman, B.C. en A.M. van Doorn (2011) Ontwikkeling van de landbouw in krimpgebieden, Alterra 
Wageningen.

21 Dam, F. van [et al.] (2006) Krimp en ruimte: Bevolkingsafname, ruimtelijke gevolgen en beleid, RPB, pp. 120-121.
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In regio’s met bevolkingsdaling staan rust en ruimte minder onder druk dan in 
regio’s met bevolkingsgroei, maar het is niet zo dat er per se veel ruimte vrij komt. 
Mensen gaan ruimer wonen. Als flats vervangen worden door vrijstaande woningen, 
neemt de oppervlakte grond per woning toe22. Ook de Raad voor het Landelijk 
gebied (RLG) is van mening dat een bevolkingsdaling niet per se tot minder ruimte-
druk zal leiden23:

De veronderstelling is dat het cultuurlandschap onder invloed van krimp uiteindelijk net 
zo hard zal veranderen als onder invloed van (stedelijke) groei. De ruimtevraag zal het 
sterkste terugvallen in die regio’s waar de teruggang van de beroepsbevolking het grootst 
is. Dit leidt tot een dalende vraag naar bedrijfslocaties en -ruimte, bedrijventerreinen 
en kantoorruimte en een versterkte daling van de werkgelegenheid. Anderzijds is het niet 
vanzelfsprekend dat bevolkingskrimp de druk op het natuur- en cultuurlandschap zal ver-
lichten. Nieuwe ontwikkelingen in vrijetijdsindustrie, landbouw, waterbeheer en woon-
cultuur zullen vragen om een ruimtelijke herinrichting van het buitengebied waarbij ook 
het plattelandskarakter als zodanig in het geding is. Krimp maakt ruimte voor recreatie 
en toerisme maar ook voor werklandschappen en landschappen waarin wonen, werken en 
recreëren elkaar in evenwicht houden.

Het ligt wel voor de hand dat bevolkingsdaling gevolgen heeft voor uitbreidings-
plannen van gemeenten. Nieuwbouwplannen dienen, zoals ook in hoofdstuk 4 is 
benadrukt, realistisch in te spelen op de verwachte demografische ontwikkelingen 
om overcapaciteit en toekomstige leegstand te voorkomen. Wanneer nieuwbouw 
nodig blijkt, dan dient zo veel mogelijk binnen bestaande kernen naar ruimte 
gezocht te worden, ter voorkoming van verrommeling (is versnippering en verstede-
lijking in het landelijk gebied). Het is eenvoudiger om open ruimte in te nemen, 
dan om het terug te geven. Ook hier zou de SER-ladder als leidraad kunnen dienen. 
Herstructurering dient zodanig te worden vormgegeven dat de ruimtelijke kwaliteit 
wordt geoptimaliseerd. Een hogere ruimtelijke kwaliteit vertaalt zich door in een 
aantrekkelijker woon- en leefklimaat.

Kansen voor multifunctioneel ondernemerschap …
De SER meent dat functiecombinaties in ruimtegebruik en in voorzieningen kansen 
bieden voor het platteland24. Deze innovatieve combinaties hebben tot doel om 
simultaan economische bedrijvigheid te stimuleren, de ecologische en landschap-
pelijke kwaliteit te verhogen en de sociale leefbaarheid te vergroten. Het gaat dan 
om combinaties van: 

22 Zie: www.bevolkingsdaling.nl .
23 RLG (2009) Kansen voor een krimpend platteland: Advies over de gevolgen van bevolkingsdaling voor het 

platteland, p. 15.
24 SER (2005) Advies Kansen voor het platteland, p. 8.
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■ waterbeheer; 
■ behoud en versterking van (cultuur)landschappen, natuur en biodiversiteit;
■ verdere vernieuwing en schaalvergroting in de land- en tuinbouw;
■ verbredingsactiviteiten van de landbouw (natuurbeheer, zorgvoorzieningen);
■ bedrijvigheid (en daarmee werkgelegenheid) in industrie en dienstverlening;
■ voorzieningen voor toerisme en recreatie;
■ voldoende woningaanbod en basisvoorzieningen voor verschillende doel- en

leeftijdsgroepen.
Hierbij vindt de raad dat in regionaal verband gezocht moet worden naar de locatie 
die planologisch gezien voor de verschillende functies optimaal is. Hierbij is relevant 
wie eigenaar van de grond is, maar ook wie eigenaar van ‘het probleem’ is. Dit ligt 
soms gecompliceerd. Neem als voorbeeld het waterbeheer: dit is een collectieve 
dienst, die soms wordt uitgevoerd op particuliere grond, waarvoor tot dusver de 
staat verantwoordelijk wordt gesteld terwijl het waterschap de uitvoerder is. Het 
woningaanbod daarentegen loopt veel meer via gemeenten, corporaties en project-
ontwikkelaars, terwijl het recreatieve aanbod voor een groot deel bestaat uit particu-
liere ondernemersinitiatieven naast initiatieven van recreatiestichtingen. Kortom: 
er is sprake van versnippering in eigendom, wat de uitvoering kan belemmeren. 

… zowel voor groene en blauwe diensten, ..
Bij combineren van de grondgebonden landbouw met een gerichte zorg voor bepaalde 
natuur- en landschapswaarden, spreekt men van ‘groene diensten’. Omdat het niet 
goed mogelijk en ook niet wenselijk is om mensen uit te sluiten van het genieten van 
bepaalde natuur- en landschapswaarden, zal de beloning voor dit soort groene dien-
sten volgens de SER in het algemeen collectief moeten worden georganiseerd, door 
overheden en/of maatschappelijke organisaties respectievelijk vormen van publiek-
private samenwerking25. Positieve bijdragen aan het beheer en het herstel van natuur-
waarden verdienen een beloning. Hetzelfde geldt voor blauwe diensten, waarbij 
boeren bijvoorbeeld tijdelijk waterberging toestaan op hun grond. Er zijn al vele 
voorbeelden van agrarisch natuurbeheer bekend waarbij boeren hun boerenbedrijf 
uitbreiden met landschapsbeheer en andere taken, zoals cultuur en natuureducatie, 
verkoop van producten van vee, land en kas, en recreatie. Bij marktconforme ver-
goedingen is de winst van agrarisch natuurbeheer dat dit de betrokken boeren een
extra inkomstenbron oplevert en burgers nauwer betrekt bij de instandhouding 
van het platteland. Natuurorganisaties spelen hierbij een belangrijke rol26. 

25 SER (2008) Advies Waarden van de landbouw, pp. 50-52.
26 Buck, A. de [et al.] (2007) Natuur als erfgoed: Agrarisch natuurbeheer als venster op verbreding.
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… als voor nieuwe initiatieven op de boerderij
Veel boeren ontplooien tegenwoordig naast landbouwactiviteiten ook andere acti-
viteiten. Om dit te stimuleren is in 2007 de tijdelijke Taskforce Multifunctionele Land-
bouw opgericht27. Deze taskforce richt zich op multifunctionele activiteiten waarbij 
landbouw en beleving elkaar raken en die bijdragen aan de relatie tussen stad en 
platteland. Dit doen zij door belemmeringen weg te nemen en via concrete handlei-
dingen nieuwe initiatieven te stimuleren voor agrariërs die hun boerenbedrijf met 
andere activiteiten willen uitbreiden zoals zorg en kinderopvang28. Zij lopen echter 
veelal tegen bestemmingsplannen aan die geen meervoudige functies toestaan. 
Uit tussenrapportages van de taskforce blijken vooral initiatieven als zorg en kinder-
opvang snel door te groeien. Onderstaand kader gaat dieper in op zorgtoerisme.

27 De Taskforce onderscheidt vier doelen: ontwikkeling van de marktvraag; ruimte bieden aan ondernemers 
die bijdragen aan een veelzijdig platteland; versterking van ondernemerschap; en meer en beter toegankelijke 
kennis ontwikkelen. Zie ook: www.multifunctionelelandbouw.nl . 

28 Zie: Roest, A. [et al.] (2010) Definities en cijfers van multifunctionele landbouw in databestanden, LEI.

Zorgboerderijen

Steeds vaker wordt zorg en platteland gecombineerd, wat heeft geleid tot zo’n 1000 
zorgboerderijen. Mensen met een verstandelijke en/of lichamelijke beperking, een 
psychische of sociale hulpvraag en 65-plussers kunnen er terecht voor waardevolle 
dagbesteding, opleiding of opvang. Volgens verschillende onderzoekers biedt zorg-
landbouw een relevante aanvulling op de reguliere zorg. Het werk op de boerderij 
leidt tot een betere lichamelijke conditie en draagt bij aan het zelfvertrouwen en het 
verantwoordelijkheidsgevoel, terwijl de rust en de regelmaat van het boerenleven 
mensen met psychische problemen of burn-out helpen om tot rust te komen.

De zorgboerderijen concentreren zich veelal op de zorgfuncties die uit de AWBZ 
gefinancierd zijn als dagopvang, dagbesteding en begeleiding. Er is nu een ver-
volgstap zichtbaar van zorgboerderijen naar zorglandschappen, waarbij samen-
werking, opschaling, professionalisering, verbreding en uitbreiding van het concept 
aan de orde is. 

Bovendien ontstaan nieuwe afgeleide concepten als zorglandgoederen en initiatieven 
van natuurorganisaties waarbij cliënten van zorginstellingen meewerken aan natuur-
beheer. Kenmerkend is de kleinschaligheid van de initiatieven en concepten waar-
mee groepen zorgvragers worden bediend. 

Bron: Kranendonk, R.P. en P.F. Diest (2009) Zorg en platteland: Inventarisatie van ontwikkelingen, Alterra.
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Uit een inventarisatie onder provincies blijkt dat de aandacht voor de relatie tussen 
zorg, landschap en regionale ontwikkeling toeneemt29. Het is echter volgens boven-
genoemd rapport van Alterra nog nauwelijks opgenomen in provinciaal beleid en 
in prestatieafspraken in het kader van het investeringsbudget landelijk gebied (ILG). 
Het zal daarom nodig zijn afspraken te maken tussen de betrokken ministeries. 
Veel initiatieven hebben nu het karakter van pionieren, omdat er nog geen sprake 
is van bestaand beleid.

Kansen benutten vergt cultuuromslag en regie
Een multifunctionele ontwikkelingsstrategie vergt niet alleen een cultuuromslag 
voor de direct daarbij betrokken partijen, maar vergt ook een goede en zorgvuldige 
regie door de overheid. De kunst is om met alle betrokkenen – boeren, natuuror-
ganisaties en burgers – een klimaat te creëren waarin mensen tot nieuwe ideeën 
komen voor een multifunctioneel platteland. Er ontstaan kansen voor de boer om 
zich te specialiseren in verschillende richtingen30. Het is een taak voor de overheid 
om private initiatieven te ondersteunen, maar ook om ordening en schaalvergro-
ting te organiseren. Dit is nodig omdat de landschapsproblematiek het lokale niveau 
en dat van de individuele ondernemer overstijgt31. De provincies spelen daarbij een 
belangrijke rol. Zij hebben regieverantwoordelijkheid. Wanneer er spanningen ont-
staan tussen maatschappelijke en bedrijfseconomische belangen dient de provincie 
om de tafel te gaan zitten met de grondgebruikers, eigenaren en andere belangheb-
benden om te komen tot passende oplossingen.

De nieuwe Wet ruimtelijke ordening biedt mogelijkheden voor nieuwe initiatieven 
op het platteland. De structuurvisie legt vast wat in het buitengebied mogelijk is. 
Dat cultuurlandschap en natuur bescherming behoeven, hoeft niet te betekenen 
dat alles op slot moet32. Het inhoudelijk beleid dient leidend te zijn. Daadkrachtige 
benutting van het ruimtelijke ordeningsinstrumentarium is een essentiële rand-
voorwaarde voor landschapskwaliteit33. 
Het Rijk blijft voor de hoofdlijnen van het beleid verantwoordelijk: het voldoen aan 
internationale verplichtingen, het gereedkomen van de ecologische hoofdstructuur, 
het realiseren van de nationale landschappen en het realiseren van openbaar groen 
rond de stad, het zorgen voor beleidskaders, wetgeving en financiële middelen om 
de landelijk gestelde beleidsdoelen ook daadwerkelijk te kunnen halen34. 

29 Zie: Kranendonk, R.P. en P.F. Diest (2009) Zorg en platteland: Inventarisatie van ontwikkelingen, Alterra, p. 13. 
30 Slob, T.J., in: Kranendonk, R.P. en P.F. Diest (2009) Zorg en platteland. Inventarisatie van ontwikkelingen, Alterra.
31 Taskforce Financiering Landschap Nederland (2008) Advies Landschap verdient beter! 
32 Muskee, M. (2010) Boerderij wordt multifunctioneel, VNG-Magazine, pp. 22-25.
33 Taskforce Financiering Landschap Nederland (2008) Advies Landschap verdient beter!
34 Zie ook: Manifest van ANWB [et al.] (2010) Natuur, landschap en economie in een vitaal platteland, p. 6.
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Ook de kwaliteit van bestaande natuur en landschap behoeft bescherming ...
Naast kansen voor nieuwe ontwikkelingen moet er aandacht blijven voor de kwali-
teit van de reeds bestaande groene ruimte, het landschap, de natuur en de recrea-
tiemogelijkheden. Voor het beschermen van waarden op het terrein van natuur, 
biodiversiteit en (cultuur)landschap ligt een combinatie van beleidsinstrumenten 
volgens de SER voor de hand35. Regelgeving op Europees en nationaal niveau (zoals 
de Vogel- en Habitatrichtlijn, de Natura 2000-gebieden en de EHS, de Ecologische 
Hoofdstructuur) kan gecombineerd worden met een gerichte beloning voor natuur- 
en landschapsbeheer. 

In het licht van de beleidsvoornemens van het kabinet Rutte is de vraag of de restant-
taakstelling van de EHS (van ca. 125.000 ha) ter hand kan worden genomen. Die 
realisatie vraagt een flexibele invulling36. De SER hecht waarde aan een adequate 
afronding van de EHS. Daarbij vindt de raad dat een goed beheer van die delen van 
de EHS die al gerealiseerd zijn voorop moet staan. Verdere realisatie van de EHS 
moet op gebiedsniveau plaatsvinden in nauw overleg met de betrokken partijen. 
Omvang en begrenzing moeten op dat niveau worden gepreciseerd en waar nodig 
aangepast, waarbij niet het middel maar het doel voorop moet staan: meer biodi-
versiteit door het realiseren van robuuste en onderling verbonden gebieden. Tevens 
moet rekening worden gehouden met de ecologische dynamiek: sturing op condi-
ties heeft de voorkeur boven sturing op soorten. Biodiversiteit is gebaat bij het mini-
maliseren van de milieudruk op de natuur en bij voldoende en aaneengesloten 
natuur37. 

Internationale studies hebben aangetoond dat investeringen in het behoud van 
natuur en ecologische netwerken zich uitbetalen. Behoud van biodiversiteit en eco-
systemen is een grondslag voor ons bestaan. De natuur levert ons onder meer drink-
water en schone lucht, en absorbeert CO2. Dat is belangrijk voor bedrijven in aller-
lei sectoren38. De SER onderkent het toenemende belang van natuur en landschap 
als vestigingsplaatsfactor voor wonen en werken 39.

Juist in landelijke krimpgebieden (waar de ruimtedruk relatief laag is) kan geïnves-
teerd worden in groene beleidsopgaven. In andere delen van Europa waar zich een 
forse leegloop voltrekt en daadwerkelijk ruimte vrijkomt zijn verdergaande experi-

35 SER (2008) Advies Waarden van de landbouw, p. 51.
36 Manifest van ANWB [et al.] (2010) Natuur, landschap en economie in een vitaal platteland.
37 SER (2010) Advies Meer werken aan duurzame groei, p. 107.
38 Backes, C. [et al.] (2010) Goed natuurbeleid is ook economisch van belang, Trouw, 5 nov.
39 SER (2001) Advies Natuur voor mensen, mensen voor natuur, Den Haag, p. 5.
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menten gestart om te zorgen voor ‘rewilding’: een landschap dat aantrekkelijk is 
voor planten en dieren en spectaculair voor toeristen40. 

Er is ook waardevolle natuur in Nederland buiten de EHS. Grote gebieden, veelal 
gelegen langs akkerranden en watergangen, leveren een wezenlijke bijdrage aan de 
nationale biodiversiteitdoelen. Hier liggen kansen voor recreatieondernemers en 
agrariërs om op economisch duurzame wijze medeproducent te worden van een 
aantrekkelijk landschap. In de huidige situatie weerhoudt sectoraal ruimtelijk beleid 
– dat grondprijsverhogend werkt en lange procedures met zich meebrengt (vergun-
ningverlening, bestemmingswijzigingen, financieringsconstructies) – ondernemers 
ervan om kwalitatief goed en langjarig landschapsbeheer uit te voeren41. 

Nieuwe financieringsconstructies voor het landschap
Het landschap is één van de waarden van de landbouw die om een financiële stimu-
lans of tegenprestatie vraagt42. Investeringen in het landschap kunnen in krimp-
regio’s niet worden gefinancierd door groeiende overheidsinkomsten. Er zijn alter-
natieve financieringsbronnen en -instrumenten nodig. De SER is voorstander van 
het opzetten van marktgerichte en gebiedsgerichte systemen voor vergoeding van 
natuur- en landschapsbeheer door boeren en andere grondbezitters. Een gebieds-
gerichte aanpak is nodig om te kunnen inspelen op de bonte diversiteit van uit-
gangssituaties, regionale behoeftes en ambities. Een marktgerichte vergoeding wil 
zeggen dat deze niet gebaseerd wordt op agrarisch productieverlies, maar op de 
‘marktwaarde’ van ‘groene diensten’43.
In de meeste gevallen is marktregulering volgens de SER het meest geëigende 
instrument44. Europese regelgeving voor de bescherming van natuur en milieu, 
voor de gezondheid van mens, dier en plant en voor het dierenwelzijn speelt daarbij 
een centrale rol. De deelverzameling van publieke diensten die de landbouw levert, 
is kleiner en betreft de levering van (quasi)collectieve goederen, in het bijzonder 
natuur- en landschapswaarden en ‘blauwe diensten’. Dit zijn de publieke waarden 
van de landbouw die naast regelgeving een financiële stimulans of tegenprestatie 
vragen, voor zover het gaat om diensten die de huidige regelgeving overstijgen en 
waar de agrarisch ondernemer een extra prestatie of inspanning voor levert. De SER 
wil de beloning van groene diensten nadrukkelijk uit de subsidiesfeer halen45: 

40 Het initiatief Rewilding Europe van het Wereld Natuur Fonds [et al.] wil een miljoen hectare verlaten Europees 
landschap in natuurlijke staat herstellen. De initiatiefnemers doen dit met tien veldprojecten van elk ten minste 
100 hectare voorheen agrarisch gebied, die gaan fungeren als koplopers voor een ander landgebruik in heel Europa.

41 Manifest van ANWB [et al.] (2010) Natuur, landschap en economie in een vitaal platteland.
42 Taskforce Financiering Landschap Nederland (2008) Advies Landschap verdient beter! 
43 SER (2005) Advies Kansen voor het platteland, p. 9.
44 SER (2008) Advies Waarden van de landbouw.
45 SER (2008) Advies Waarden van de landbouw, p. 14.
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Veeleer gaat het erom transacties aan te gaan met (groepen) boeren en andere grondeige-
naren over de levering van groene diensten – die verder gaan dan de huidige regelgeving – 
waarnaar in een bepaald gebied maatschappelijk vraag is. In deze benadering wordt dus 
geen compenserende inkomenssteun gegeven, maar is veeleer – mogelijk – sprake van een 
aanbesteding van te leveren groene diensten en van een redelijke, marktconforme 
vergoeding voor geleverde prestaties. 

Concrete mogelijkheden om kwaliteitsverbetering van natuur en landschap vanuit 
de markt te financieren zijn bijvoorbeeld: de ontwikkeling van streekfondsen als 
motor om de financiering van het landschap aan te jagen, of het creëren van een 
herstructureringsfaciliteit (via het Groenfonds) voor de sanering van verouderde 
recreatiebedrijven binnen de gebieden van de EHS/Natura 2000. Ook herstructu-
rering van de landbouw en de ontwikkeling van greenports kunnen het multifunc-
tioneel ondernemerschap bevorderen46. Hierbij acht de SER het van groot belang 
dat het landschap in relatie tot de stad wordt bezien en wordt aangesloten bij geïn-
tegreerde regionale herstructureringsplannen. 

5.3 Kansen voor de vrijetijdseconomie

Vrijetijdseconomie als economische motor … 
De adviesaanvraag refereert aan recreatie en toerisme als mogelijk kansrijke sec-
toren voor krimpende plattelandsregio’s. Kortheidshalve zijn toerisme, recreatie, 
horeca en vrije tijd in deze paragraaf samengevat onder de term vrijetijdseconomie. 
De sector zelf spreekt sedert september 2010 van ‘gastvrijheidseconomie’, om aan 
te geven dat het om een heel scala aan particuliere en zakelijke gastvrijheidsfunc-
ties gaat, uiteenlopend van attractieparken en evenementen tot horeca en cultuur47. 
Dit is de meest complete duiding van door de sector ontwikkelde activiteiten.

De vrijetijdseconomie is met 400.000 arbeidsplaatsen en een omzet van 37 miljard 
euro een economische factor van belang op zowel nationaal, regionaal als lokaal 
niveau, vooral ook omdat veel van de activiteiten locatiegebonden zijn48. Deze hete-
rogene sector mag dan ook niet worden onderschat als motor van regionale econo-

46 Manifest van ANWB [et al.] (2010) Manifest Natuur, landschap en economie in een vitaal platteland. 
Zie voor een uitgebreidere visie op de toekomst van greenports ook het rapport van de  adviesgroep-
Nijkamp (2010) Vitaal tuinbouwcluster 2040: Een toekomststrategie voor Greenport Holland.

47 De sector wordt  vertegenwoordigd door Gastvrij Nederland, Nationale Raad voor Toerisme, Recreatie, 
Horeca en Vrije tijd. 

48 VNG; Gastvrij Nederland (2010) 10-punten plan: Basis voor nieuw toeristisch recreatief beleid.
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mische groei49. De sector zorgt immers voor werkgelegenheid, heeft invloed op de 
woningmarkt, het (aanbod en gebruik van het) voorzieningenniveau, de cultuur, de 
sociale cohesie in een gebied, de ruimtelijke kwaliteit, het investeringsklimaat en 
de mobiliteit50. Zo toont onderzoek aan dat slechts een kwart van de bestedingen 
van de kampeerders ten goede komt aan de kampeerbedrijven en dat driekwart van 
de bestedingen in de directe omgeving neerslaan51. 

Dat de gastvrijheidssector in potentie van belang is voor de ontwikkeling van krimp-
gebieden, valt te illustreren aan de hand van de ontwikkeling in de Oostelijke Mijn-
streek (Parkstad Limburg). Anno 1990 was er in Parkstad Limburg geen toerisme van 
enige betekenis. Door actief economisch beleid en een op kansen georiënteerde 
ruimtelijke planning is evenwel in de afgelopen jaren hier een grote toeristische 
sector ontstaan. Anno 2010 is de economische waarde van het toerisme in Parkstad 
circa 250 miljoen euro, een groei van maar liefst 85 procent ten opzichte van 2002/
200352. De belangrijkste trekkers zijn attracties en activiteiten die aansluiten bij 
zowel de ‘genen’ van de streek als bij specifieke behoeften van vrijetijdsmarkten. 

De vrijetijdseconomie is in de perifere regio’s (waar de meeste krimp verwacht 
wordt) doorgaans relatief belangrijker dan in bijvoorbeeld het midden of westen 
van het land. Voor Parkstad Limburg is dat bijvoorbeeld 7,6 procent van de totale 
economie tegen 4 procent voor Nederland als geheel53. Er zijn meer regio’s in het 
noorden en zuiden van Nederland die een eigen internationale (niche)markt kunnen 
aantrekken. De Friese meren zouden zich bijvoorbeeld kunnen ontwikkelen tot de 
‘Zeilschool van Europa’. 

… en als drager van ruimtelijke kwaliteit
Vrijetijdsbesteding en toerisme zijn in potentie dus in staat een wezenlijke bijdrage 
te leveren aan de ontwikkeling van economisch vitale en ruimtelijk aantrekkelijke 
steden en landschappen in krimpregio’s54. Dit geldt uiteraard ook voor activiteiten 
in de zakelijke sfeer, zoals conferentieoorden. De sector dient zich dan te ontwik-
kelen als potentiële drager van ruimtelijke kwaliteit. Een voorbeeld van hoe vrije 

49 RECRON (2010) Demografische krimp: Recreatie als sociaal-economische motor en drager van ruimtelijke kwaliteit;  
VROM-raad (2006) Groeten uit Holland: Advies over vrije tijd, toerisme en ruimtelijke kwaliteit’; Gastvrij Nederland 
(binnenkort te verschijnen) Sectorvisie: Versterken en veraangenamen: de gastvrijheidseconomie op haar waarde 
beoordeeld.

50 Onderzoek van het SCP laat zien hoe groot de impact op mobiliteit is. Hieruit blijkt dat de vrijetijdsmobiliteit zo’n 
tweevijfde deel van alle mobiliteit behelst, dit aandeel is zelfs groter is dan dat van het doordeweekse woonwerk-
verkeer. Zie: Harms, L. (2006) Op weg in de vrije  tijd: Context, kenmerken en dynamiek van vrijetijdsmobiliteit, SCP.

51 Informatie aangeleverd door H. Verheijden, lector Nederlandse Hogeschool voor Toerisme en Vrije tijd (NHTV).
52 Informatie H. Verheijden.
53 Informatie H. Verheijden.
54 VROM-raad (2006) Groeten uit Holland: Advies over vrije tijd, toerisme en ruimtelijke kwaliteit, pp. 91-92.
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tijd, economische ontwikkeling en duurzaamheid samen kunnen gaan, is de regio 
rondom de Hadrian’s Wall (de Muur van Hadrianus) in Engeland (zie kader). Deze 
regio loopt in zijn demografische ontwikkeling voor op de Nederlandse krimpregio’s 
en biedt daarom een wenkend perspectief. Dit voorbeeld laat zien dat een bedrijfs-
filosofie waarbij er veel aandacht is voor de omgeving kan renderen. Het laat ook 
zien dat een recreatief aantrekkelijk landschap zorgt voor economische bloei.

Hadrian’s Wall als publiekstrekker

Noord-Engeland zette zich op de kaart als toeristisch gebied met de Hadrian’s Wall als 
publiekstrekker. De muur is het langste (100 km) en grootste stuk UNESCO-Werelderf-
goed in Engeland en kent 107 verschillende landeigenaren. Hadrian’s Wall valt voor 
het grootste gedeelte in Northumberland National Park, het dunstbevolkte National 
Park in Engeland. De ligging in een National Park betekent dat specifieke regelgeving 
geldt ten aanzien van woningbouw en bedrijvigheid. 

De uitbraak van mond- en klauwzeer in 2001 dwong ondernemers en overheden tot 
een herziene invulling van het landelijk gebied. Daarvoor werd in 2004 Hadrian’s Wall 
Heritage Ltd (HWHL) opgericht, een managementorganisatie voor de regio. Toeristische 
ontwikkeling van de kwetsbare regio vol natuurschoon werd een speerpunt van de 
publieke sector en vertaald in een ‘regionaal beeldverhaal’ rond de Romeinse verde-
digingsmuur. Regionale beeldverhalen koppelen een beeld van de omgeving aan een 
beeld van recreatie.

Het beeldverhaal rond Hadrian’s Wall geeft de regio een duidelijk profiel. Er wordt in 
de regio een duidelijke relatie gelegd tussen recreatieondernemers, sociale structuur  
in dorpen, behoud van natuur- en cultuurwaarden. Hierdoor ontstaat een keten-
benadering. Voor HWHL vormt samenwerken een voorwaarde, ook voor het behalen 
van schaalvoordelen. Nieuwe initiatieven worden ondersteund als ze passen binnen 
het regionale beeldverhaal. Zo werken alle deelnemers mee aan een sterke ‘gebieds-
branding’ en lokale identiteit. Kleine ondernemers kunnen meeliften op grote publici-
teitscampagnes die Hadrian’s Wall tot een sterk merk hebben gemaakt. Er wordt veel 
geïnvesteerd in kennis van ondernemers over het gebied en de historie, zodat zij als 
gastheer de regio voor de bezoekers tot leven kunnen brengen. Bovendien krijgen 
ondernemers er stimulansen maatschappelijk verantwoord te ondernemen en bij te 
dragen aan de kwaliteit van de leefomgeving.

Bron: Stichting Innovatie Recreatie en Ruimte (STIRR) i.s.m. Kenniscentrum Recreatie en LNV (2010) Recreatie en 
toerisme dragen landschap en economie: Engelse inspiratie voor Nederlandse innovatie.
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Vanuit het perspectief van de ondernemer liggen er dus kansen in krimpgebieden; 
deze kansen verschillen per gebied. Vaak bezoeken mensen een bepaald gebied van-
wege unieke trekpleisters. Denk in Nederland bijvoorbeeld aan de Zeeuwse kust, 
of aan de bossen op de Veluwe, de Friese meren, het Limburgse heuvellandschap, of 
de Amsterdamse en Leidse musea. Juist omdat de consument wil kunnen kiezen, 
moeten gebieden zich onderscheiden; veel van hetzelfde verkoopt niet. 

De maakbaarheid en het belang van unieke trekpleisters
Het voorbeeld van Hadrian’s Wall laat zien dat het benadrukken van unieke trek-
pleisters door middel van een regionaal beeldverhaal behulpzaam kan zijn om 
een gebied op de kaart te zetten. Erfgoed is niet alleen iets dat men aantreft of erft, 
maar kan vaak ook in belangrijke mate gecreëerd worden. Hiervoor is het behulp-
zaam om rond een bepaald erfgoed een verhaal te creëren met uitstraling en aan-
trekkingskracht. Samenwerking in de keten en in de regio is hierbij van groot belang. 
Gezamenlijk wordt een product gerealiseerd en zichtbaarheid hiervoor gecreëerd. 
Dit vergt voor een heterogene sector, die bovendien voor een groot deel uit mkb-
bedrijven bestaat, de nodige regie en een omslag in het denken gericht op het geza-
menlijk van economische ontwikkeling en duurzame werkgelegenheidscreatie. 

Ook in Nederland wordt hiermee geëxperimenteerd55. Concrete Nederlandse voor-
beelden van regionale beeldverhalen vormen de helende hellingen in Zuid-Limburg, 
waar wordt ingezet op een combinatie van gezondheidszorg, wellness, vrije tijd 
en landschap56, de Hollandse Waterlinie en het samenwerkingsverband Parkstad 
Attractief. Bij Parkstad Attractief hebben zes nabijgelegen dagattracties – Kasteel 
Hoensbroek, Gaiapark Kerkrade Zoo, SnowWorld in Landgraaf, de Miljoenenlijn 
in Simpelveld, Woonboulevard Heerlen en Continium in Kerkrade – de krachten 
gebundeld57. Naast een verbreding en grotere variëteit van het aanbod zet het samen-
werkingsverband in op het verbeteren van verblijfsvoorzieningen en het aanpassen 
van infrastructuur om zo meer bezoekers te trekken, die liefst ook langer dan een dag 
blijven. Verblijfsrecreatie levert immers een hogere economische spin-off op dan dag-
toerisme. Naast een gezamenlijke gebiedspromotie hebben de deelnemende organi-
saties ook een gezamenlijke medewerkerspool om knelpunten in de personeelsbezet-
ting op te vangen.

55 Het Kennisprogramma Regionale Beeldverhalen krijgt in 2010 verder vorm. Stichting Innovatie Recreatie & Ruimte 
(STIRR) vervult hierbij een voortrekkersrol. Ook de provincies hebben een gezamenlijk plan van aanpak regionale 
beeldverhalen opgesteld. Een regionaal beeldverhaal wordt hierin niet slechts als promotie-instrument gezien, 
maar als een instrument om ruimtelijk-economische ontwikkelingen op gang te brengen.

56 Zie ook: www.helendehellingen.nl .
57 www.parkstadattractief.nl en Berenschot (2010) Ondernemend met krimp!, EZ, pp. 28-29.
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Een ander voorbeeld van maakbaarheid van attractieve natuur en nieuwe recreatie-
mogelijkheden is het eilandje Tiengemeenten in het Haringvliet. Tiengemeenten, 
waar voorheen niemand kwam, is in 2006 omgevormd van landbouwgrond naar 
natuurgebied. Het zal volgens Natuurmonumenten uitgroeien tot een natuurge-
bied zoals je dat in Nederland eigenlijk nauwelijks ziet: echte wilde natuur, met 
stromende geulen en kreken. Het eiland trekt inmiddels tienduizenden bezoekers 
per jaar en genereert een enorme recreatieve ontwikkeling. 

Benutting van kansen vraagt om een innovatieve manier van denken
Voor de benutting van kansen is dus een innovatieve manier van denken nodig, 
met aangaan van nieuwe coalities en meer samenwerking, zowel tussen bedrijven 
onderling als tussen bedrijven en overheden. Een samenhangende ketenbenadering 
met herkenbaar elementen biedt hiervoor nuttige handvatten (zie kader). 

Vergroot de spin-off door een ketenbenadering

Het rendement van de investeringen in de gastvrijheidssector kan worden bevorderd 
door een samenhangende ketenbenadering. Op zowel productniveau (horizontaal) 
als in de bedrijfskolom (verticaal) wordt in deze benadering de samenwerking bevor-
derd. De consument heeft daardoor meer keuze en de euro blijft langer in de regio 
(minder weglekeffecten). De ketenbenadering moet rekening houden met de vol-
gende elementen:
■ Een heldere marktfocus: de regio moet mikken op bovenregionale (liefst interna-

tio-nale) markten, zodat er voldoende omzetpotentieel en toegevoegde waarde 
(hoge bestedingen, optimale bezetting) is en er niet te veel binnenlandse con-
currentie ontstaat.

■ Specialisatie en clustering: regio’s moeten durven kiezen voor een bepaalde pro-
duct-markt-combinatie, die past bij de kernwaarden van de regio en die ook aan-
sluit bij relevante marktbehoeften. Binnen die clustering is het streven naar opti-
male diversiteit van het grootste belang. Clustering is ook een basis voor gezonde 
productiviteit (vergelijk het naoorlogse succes van de land- en tuinbouw).

■ Concurrentie en innovatie: regio’s moeten zich niet richten op individuele projec-
ten of bedrijven , maar op het versterken van wat al sterk is, de unique selling 
points. Dat leidt weliswaar tot schijnbare concurrentie, maar de praktijk leert dat 
hierdoor innovaties worden bevorderd en de sprongkracht van de regio vergroot.

■ Kritische massa: om in staat te zijn voldoende markt aan te trekken en algemene 
kosten van infrastructuur, promotie etc. te rechtvaardigen, is zowel op regionaal 
als op projectniveau een bepaalde schaalgrootte noodzakelijk. Experimenteer-
ruimte in ruimtelijke processen is daarvoor vaak noodzakelijk.
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Voor het welslagen van een regionaal businessplan zijn goede bestuurlijke randvoor-
waarden nodig, waarin volop wordt ingespeeld op de elementen van de genoemde 
ketenbenadering. Uiteindelijk is alleen een strategie die resulteert in gezonde bedrij-
ven, die adequate lonen kunnen betalen en voldoende rendementen genereren, een 
gezonde basis voor een duurzame toekomst58. 

Voor de overheid betekent deze benadering inzetten op integrale gebiedsontwikke-
ling; in krimpgebieden moet een integrale gebiedsontwikkeling deel van de herstruc-
tureringsopgave uitmaken. De ruimtelijke ordening zou zich weer meer moeten 
manifesteren als wegingskader van verschillende belangen en niet slechts als sluit-
stuk. De unieke (landschappelijke) kwaliteiten van een gebied behoeven bescher-
ming. Dit is in het belang van zowel de ondernemer, de consument als de overheid. 
Voor het versterken van de concurrentiekracht van de sector is het stimuleren 
van innovatie en het bieden van ontwikkelings- en experimenteerruimte nodig59. 
Zie voor een invulling hiervan voor de vrijetijdssector ook paragraaf 3.4.

5.4 Kansen voor de biobased economy

Regionale prioriteiten moeten zo veel mogelijk aansluiten bij de comparatieve 
voordelen van de regio in kwestie. De SER heeft in het onlangs vastgestelde advies 
Meer chemie tussen groei en groen een groot aantal aanbevelingen geformuleerd, gericht 
op een kansrijke en duurzame ontwikkeling van deze nieuwe economische sector60. 
De raad gaat daarbij ook in op de kansen voor bepaalde regio’s. De Noordelijke pro-
vincies en Zeeland, alle dunbevolkte gebieden met een agrarische traditie, zien

■ Open houding: regio’s moeten samenwerking met en tussen vrijetijdsbedrijven 
bevorderen. Dat vraagt een actief mobiliseren van nieuwe stakeholders, respec-
tievelijk investeerders en het stimuleren van nieuwe allianties binnen en buiten 
de sector. Dat kan niet zonder een zekere onbevangenheid van alle bestaande 
partijen. 

Bron: Informatie van H. Verheijden, lector Nederlandse Hogeschool voor Toerisme en Vrije Tijd (NHTV).

58 Verheijden pleit in dit verband voor de ontwikkeling van een ‘regionale productiviteitsladder’, een instrument dat 
aan zowel regionale beleidsmakers als aan private investeerders inzicht biedt in de toekomstige productiviteit op 
bedrijf- en op regionaal niveau. De ladder zou ook moeten aangeven binnen welke context en met welk beleid die 
productiviteit haalbaar is.

59 RECRON (2010) Demografische krimp: Recreatie als sociaal-economische motor en drager van ruimtelijke kwaliteit.
60 SER (2010) Advies Meer chemie tussen groen en groei: De kansen en dilemma’s van een biobased economie. 
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goede perspectieven voor de snel opkomende biobased economy, een economie die 
vooral steunt op groene in plaats van fossiele grondstoffen. 

Door toenemende technologische kennis en innovatie is het namelijk steeds beter 
mogelijk om de verschillende bestanddelen van planten, bomen, gewassen en dierlijke 
reststromen te benutten61. Afval en reststromen vormen in toenemende mate opnieuw 
input in productieprocessen en krijgen een economische waarde. Zo ontstaan 
nieuwe, duurzame producten met een hoge toegevoegde waarde ter vervanging van 
producten op basis van eindige (fossiele) grondstoffen. Bij hoogwaardige toepassingen 
gaat het bijvoorbeeld om medicijnen en voedsel; restproducten kunnen worden 
gebruikt voor meer laagwaardige toepassingen zoals veevoer of als biobrandstoffen. 
Deze ontwikkeling brengt het perspectief van een groenegrondstoffeneconomie met 
gesloten kringlopen dichterbij en kan zo in belangrijke mate bijdragen aan een 
duurzame economie (zie kader).

61 SER (2010) Advies Meer chemie tussen groen en groei: De kansen en dilemma’s van een biobased economie. 

Perspectieven van de biobased economy

Uit LEI-onderzoek naar biobased producten in de Europese Unie komt naar voren dat 
zij in 2005 een gezamenlijke productiewaarde van minstens € 450 miljard vertegen-
woordigden; hiervan is naar schatting circa € 245 miljard toe te schrijven aan het 
biobased gedeeltea. Het overgrote deel van de biobased productiewaarde vindt nog 
plaats bij de traditionele toepassingen. Groeipotenties zijn er volgens het onderzoek 
echter vooral bij relatief nieuwe toepassingen zoals farmaceutische producten en bio-
plastics. Meer dan een verdubbeling van de productiewaarde in een periode van vijf 
jaar zou hier tot de mogelijkheden behoren. 

Door bioraffinage, bijvoorbeeld, worden uit een landbouwproduct stoffen of mate-
rialen geïsoleerd die in te zetten zijn in hoogwaardige producten, zoals voedsel en 
medicijnen. De restproducten kunnen dan worden gebruikt voor meer laagwaardige 
toepassingen zoals veevoer, of voor de productie van tweede generatie biobrand-
stoffen. De reststromen die dan nog overblijven, kunnen worden omgezet in hoog-
waardige energie, met name elektriciteit. Een biobased economy kent daardoor
uiteindelijk vrijwel geen afval meer. 

Teelt van biomassa kan echter leiden tot verdringing van voedselproductie en aantas-
ting van de biodiversiteit. Bij import, maar ook bij binnenlandse teelt, zijn daarom
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Om ervoor te zorgen dat de biobased economy zich ontwikkelt binnen de draag-
kracht van de aarde, zijn volgens de raad op verschillende niveau heldere randvoor-
waarden op het gebied van duurzaamheid nodig.
De SER-Noord-Nederland en de SER-Zeeland zijn beide van mening dat de ontwikke-
ling van een biobased economy belangrijke impulsen kan geven aan de regionale 
economische ontwikkeling en daarmee bevorderen dat die regio’s ook voor jongeren 
en hoger opgeleiden een aantrekkelijker woon- of werkomgeving kunnen bieden62.
 
Biobased Economy in Noord-Nederland
De SER Noord-Nederland concludeert dat er in dit landsdeel vier biobased clusters 
zijn die een beloftevol perspectief hebben: het agro-cluster, het chemiecluster, het 
energiecluster en het kenniscluster. Noord-Nederland speelt nu al een belangrijke 
rol in de ontwikkeling van biobased activiteiten (zie kader). In algemene zin zijn de 
basiscondities daarvoor ook gunstig door het relatief omvangrijke landbouw- en 
natuurareaal, door de beschikbare ruimte, door de aanwezigheid van diepzeehavens 
waardoor grootschalige aanvoer van biomassa mogelijk is en door het brede draag-
vlak en de goede samenwerking ten faveure van vergroening en verduurzaming zoals 
tot uiting komt in het Energy Valley-concept. Ook is er een omvangrijke en brede 
kennisinfrastructuur aanwezig op het gebied van biomassa, zowel bij de bedrijven als 
bij de universiteit en hogescholen. Grote spelers zijn er in de agrosector, de chemie 
en de energiesector. Onlangs is in Delfzijl Bio MCN opgeschaald, en is daarmee de 
grootste tweede generatie biobrandstoffenfabriek ter wereld geworden. Verder zijn er 
mogelijkheden om ook over de landsgrenzen heen samenwerkingsverbanden aan te 
gaan. Voor Noord-Nederland is met name het noordwesten van Duitsland een belang-
rijke partner.

duurzaamheidscriteria aan de orde. Zeker in het licht van een sterk stijgende vraag 
naar voedsel (met name vlees en daarmee naar veevoedergewassen) kan er een 
dilemma ontstaan in de afruil tussen de verschillende gebruiksmogelijkheden van 
biomassa. Het adequaat adresseren van zulke dilemma’s vraagt om een aanpak op 
internationaal, en bij voorkeur mondiaal, niveau. Daarnaast is – zowel Europees als 
nationaal – aanvullend beleid noodzakelijk.

a. Ter vergelijking: de productiewaarde van de Europese voedingsmarkt (exclusief dranken en veevoer) bedroeg
in 2005 €460 miljard. Zie: Nowicki, P. [et al.] (2008) Biobased economy. State of the art assessment, LEI.

62 SER-Zeeland (2010) Bio-based hotspot Zuidwest Delta: duurzame ontwikkelingskracht voor Nederland; 
SER Noord-Nederland (2010) De Bio-Based Economy in Noord-Nederland.
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Biobased economy in Zuidwest-Nederland
De ontwikkeling van een biobased economy staat ook in Zuidwest-Nederland al 
geruime tijd op de beleidsagenda. De SER-Zeeland heeft onlangs geadviseerd over 
de rol en betekenis van de biobased economy in de toekomstige Zeeuwse economie63. 
De perspectieven zijn volgens de raad gunstig. Zeeland heeft namelijk een aantal 
grote relevante bedrijven in de energiesector, chemie, raffinage, basismetaal, voeding- 
en genotmiddelenindustrie en een grote agrarische sector. Versterking van de bio-
based economy was dan ook al een belangrijk speerpunt in het programma Pieken in 
de Delta van het ministerie van Economische Zaken. Inmiddels is de ontwikkeling van 
de biobased economy weer een fase verder. 

Onlangs hebben de Gedeputeerde Staten van Zeeland nog eens bevestigd in de bio-
based economy in Zuidwest-Nederland (Zeeland met uitlopers naar West-Brabant en 
Oost-Vlaanderen) een belangrijke motor voor de regionale economische ontwikke-
ling te zien. Op basis van een visiedocument van Buck Consultants International 
hebben de Staten een actieplan opgesteld64. Het visiedocument identificeert zes 
speerpunten, kansrijke projecten die op korte termijn zijn te realiseren. Deze liggen 
op het terrein van de bio-energie (realisatie van een pyrolyse-installatie), biobrand-
stoffen (productie van biogas) en hoogwaardige bioproducten (valorisatiekansen 

Werkgelegenheidspotenties van de biobased economy in 
Noord-Nederland

De SER Noord-Nederland heeft de waardeketen van de biobased activiteiten in dit 
landsdeel in kaart gebracht en een poging gedaan de bijbehorende werkgelegenheid 
te schatten. Er werden 62 activiteiten geïdentificeerd, maar van slechts 21 activiteiten 
waren werkgelegenheidsgegevens beschikbaar. De directe werkgelegenheid bedroeg 
758 arbeidsplaatsen. Van tien activiteiten kon de indirecte werkgelegenheid worden 
geschat; deze bedroeg 1414 arbeidsplaatsen. De feitelijke werkgelegenheid in de 
huidige biobased economy in Noord-Nederland zal dus nog een stuk hoger liggen. 
Over het type werkgelegenheid doet de SER Noord-Nederland geen uitspraken. Veel 
zal waarschijnlijk afhangen van de ontwikkelingsfase. In de beginfases zullen er meer 
R&D-achtige activiteiten worden ontplooid, zodat het opleidingsniveau relatief hoog 
zal liggen. In de toepassingssfeer zijn vaak industriële activiteiten aan de orde, zodat 
ook behoefte is aan minder hoog opgeleid personeel.

63 SER-Zeeland (2010) Bio-based hotspot Zuidwest Delta: duurzame ontwikkelingskracht voor Nederland.
64 Buck (2010) Bio als Basis: kader, kansen en keuzes voor een Biobased Economy Zeeland.
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van biodiesel van de ui, praktijkonderzoek algenteelt en de eiwittransitie). Op de 
middellange termijn biedt een bio-ethanolfabriek wellicht perspectief.

Zeeland heeft een samenwerkingsverband opgezet met Gent, Biobase Europe, waarin 
verder Bio-Energy Valley en Biopark Terneuzen en hun respectievelijke stakeholders 
participeren. Ook bij zulke samenwerkingsverbanden valt veel synergie te behalen. 
De Biobase Europe Pilot Plant, een proefinstallatie in de Gentse haven, zal zich hoofd-
zakelijk richten op technologieën van de tweede generatie om landbouwkundige 
nevenproducten en gewassen, die niet bedoeld zijn voor consumptie, economisch 
profijtelijk te maken.

Implicaties voor onderwijs en arbeidsmarkt65 
De ontwikkeling naar een biobased economy betekent dat er verschuivingen plaats-
vinden in de werkgelegenheidsontwikkeling. Er zijn directe en indirecte werkgele-
genheidseffecten, het type werkgelegenheid en de scholingsbehoefte veranderen. 
De SER vindt dat in het op te zetten monitoringssysteem over de voortgang van de 
biobased economy ook arbeidsmarktinformatie moet worden opgenomen. Dit stelt 
sociale partners in staat op decentraal niveau deze informatie te betrekken bij het 
mede bepalen van prioriteiten in de bevordering van de biobased economy. Deze 
informatie kan bijvoorbeeld worden benut voor de afstemming van opleidingen in 
onderwijs en wetenschap op de behoeften van de toekomstige biobased economy. 
Het primaat daarvoor ligt bij de onderwijsinstellingen. De (decentrale) sociale part-
ners kunnen met name via het Platform Bèta Techniek en de kenniscentra beroeps-
onderwijs bedrijfsleven specifieke behoeften kenbaar maken. Werkgevers en werk-
nemers zijn betrokken bij het platform en participeren in de kenniscentra. Verder 
zouden lerarenopleidingen en lerarenbeurzen docenten in de regio’s in kwestie 
kunnen voorbereiden op het overbrengen van biobased oriëntaties.

De SER is ook voorstander van een kwaliteitsstrategie, waarin het onder meer 
gaat om een goede begeleiding van werknemers naar nieuwe oriëntaties en nieuwe 
werkwijzen. Betrokkenheid van werknemers is nodig om voor de transities in de 
richting van een biobased economy draagvlak te verkrijgen. Om-, her- en bijscholing 
kan nodig zijn voor werknemers om zich nieuwe technologieën eigen te maken. 
Afspraken over passende arbeidsvoorwaarden zijn eveneens aandachtspunt bij 
een vloeiende overgang naar nieuwe functies of nieuwe sectoren. Ook valt binnen 
bestaande bedrijven in de desbetreffende sectoren winst te boeken door werknemers 

65 Gebaseerd op SER (2010) Advies Meer chemie tussen groen en groei: De kansen en dilemma’s van een biobased 
economie.
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intensief bij de transformatieprocessen te betrekken. Uit onderzoek blijkt dat succes-
volle innovaties veelal het gevolg zijn van een combinatie van technologische en 
sociale innovatie66.

5.5 Kansen voor tweede woningen?

De adviesaanvraag bevat een vraag over de mogelijk positieve effecten van het 
tweedewoningbezit met betrekking tot de leefbaarheid van het platteland67.
Uit literatuuronderzoek komt naar voren dat tweedewoningbezit theoretisch gezien 
een bijdrage kan leveren aan de leefbaarheid in krimpregio’s68. In de praktijk 
echter lijken de kansen voorshands beperkt, omdat het aanbod grotendeels niet 
tegemoetkomt aan de vraag van de tweedewoningzoekers69. Kansen zijn er vooral 
voor die regio’s die ook nu al een aantrekkelijke recreatiebestemming vormen. 
De vraag kan worden opgeworpen of hier extra (of juist minder) beleid nodig en 
wenselijk is.

66 Zie uitgebreider: SER (2006) Advies Welvaartsgroei door en voor iedereen – Thema Sociale innovatie.
67 De raad baseert zich hier onder meer op Kenniscentrum Recreatie (2010) Tweede woningen, kans voor krimp-

gebieden?, een literatuuronderzoek uitgevoerd in opdracht van het ministerie van LNV naar tweede woningen 
in relatie tot  bevolkingskrimp. De raad zelf heeft zich niet eerder over tweede woningen uitgelaten.

68 Kenniscentrum Recreatie (2010) Tweede woningen, kans voor krimpgebieden? Verkenning. 
69 Zie ook Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie.

Waar gaat het om bij tweede woningen?

Ministeries en onderzoeksinstellingen hanteren verschillende definities van het 
begrip ‘tweede woning’. Een vaak gehanteerde definitie is dat een tweede woning 
in alle gevallen een verblijf is dat men door eigendom of anderszins min of meer 
permanent voor zichzelf beschikbaar heeft naast de hoofdwoning (eerste woning)a. 
Dan gaat het om de volgende categorieën woningen: recreatiewoningen, reguliere 
woningen, pied-à-terres, stacaravans/chalets en volkstuinhuisjes met overnachtings-
mogelijkheden.
Het gebruik van verschillende definities maakt het moeilijk tot eensluidende schat-
tingen omtrent de omvang van het tweedewoningbezit in ons land te komen. 
Doorgaans wordt ervan uitgegaan dat in Nederland ongeveer 2 procent van de huis-
houdens een tweede woning heeft in binnen- of buitenlandb. Dat zou bij 7,3 miljoen 
huishoudens (januari 2009) neerkomen op zo’n 140.000 tweede woningen.

a. RPB en RIGO (2003) Tweede Woningen: Voorraad en ontwikkelingen, p. 7. 
b. Ter vergelijking: in Frankrijk en Spanje is dat meer dan 10% en in Finland en Zweden meer dan 20%.
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Waar liggen de kansen?
Voor de toekomst worden vooral in die regio’s kansen voor recreatieve tweede 
woningen gezien die toeristisch gezien aantrekkelijk zijn of kunnen worden 
gemaakt, zoals Parkstad Limburg en anticipeerregio’s als Drenthe, de Achterhoek, 
Twente en het Groene Hart. Deeltijdwonen lijkt vooral potentie te hebben in platte-
landsgemeenten met een aantrekkelijk landschap en dito woningvoorraad (ruime 
woningen met een lapje grond eromheen)70. 

Beleidsmatig is het dan onder meer vereist om tijdelijke bewoning toe te staan. 
Overigens blijken nog niet veel gemeenten en provincies een beleid voor tweede 
woningen te hebben; zo ziet Parkstad Limburg daar weinig mogelijkheden voor 
omdat de woningvoorraad er niet geschikt voor is. Leegstand van woningen bij 
krimp treedt vooral op in de minst aantrekkelijke woningen en bovendien in de 
huursector. Voor tweedewoningzoekers zijn landschappelijke schoonheid, rust 
en ruimte relevant (recreatiemotief), dan wel gaat het om de aanwezigheid of nabij-
heid van werkgelegenheid (werkmotief).
Het is volgens onderzoekers van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) opval-
lend hoe weinig aandacht er bestaat voor de ruimtelijk mismatch tussen vraag en 
aanbod71.

Zoals eerder ook is gesteld vervagen onder invloed van technologische ontwikkelingen 
de grenzen tussen wonen en werken en wordt werken op afstand steeds makkelijker. 
Hierdoor zou er meer ruimte kunnen ontstaan voor andere woon- en leefpatronen, 
temeer omdat woningen in krimpgebieden vaak goedkoper zijn dan elders72. 

Oorzaak en gevolg van bevolkings- en huishoudensdaling verschillen per krimp-
regio73. Daarom is maatwerk in het beleid nodig, dat wil zeggen dat in ogenschouw 
moet worden genomen welke functie een tweede woning in die regio doorgaans ver-
vult (of kan gaan vervullen) en met welk motief particulieren een tweede woning 
kopen. Het motief maakt uit voor de eisen die aan de tweedewoning worden gesteld:
■ Is de tweede woning in gebruik voor werk, dan zijn ligging, grootte en kwaliteit 

van de woning en van de aantrekkelijkheid van de woonomgeving minder belang-
rijk dan de aanwezigheid van werkgelegenheid in de woonomgeving. Dat kan in 
de (krimp)regio zelf het geval zijn, maar ook in economische clusters in de buurt 

70 Zie ook Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie.
71 Zie ook Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie.
72 NVM (2010) Krimpgebied = Kansgebied: Visie Bevolkingskrimp.
73 Voor de woningmarkt is de daling van het aantal huishoudens van meer belang dan de daling van het aantal 

inwoners.
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(bijvoorbeeld Maastricht/Aken of Gent/Antwerpen) of verder weg, gelet op de 
grotere mobiliteit van werknemers.

■ Bij gebruik van de tweede woning voor recreatie worden meer eisen gesteld aan 
de woning (luxe, onderhoudsvriendelijk) en aan een toeristische, groene woon-
omgeving (recreatie en natuur). Gemiddeld zijn deze tweedewoningbezitters van 
dit type relatief ouder en hebben ze gemiddeld een hoger inkomen. Deze factoren 
kunnen van invloed zijn op de aard van de voorzieningen in de regio.

Wat is het huidige beleid?
Regio’s en gemeenten kiezen grofweg twee beleidslijnen ten aanzien van het tweede- 
woningbezit:
■ De restrictieve benadering, waarbij het credo is: ‘Eigen woningzoekers eerst’. 

Deze lijn gaat ervan uit dat het toestaan van tweede woningbezit lokale woning-
zoekenden, vooral starters, uit de markt zal prijzen. Dit effect heeft zich onder 
meer voorgedaan in Zeeuwse kustplaatsen. 

■ De ruimhartige benadering, waarbij de gedachte is: Beter een deel van het jaar 
bewoond dan helemaal niet, al was het maar om het lokale voorzieningenniveau 
van een groter draagvlak te voorzien. In persistente krimpsituaties lijkt men 
eerder naar deze opvatting te neigen.74 

Geen nieuw generiek beleid gewenst, wel meer flexibiliteit
De SER acht het niet nodig en niet wenselijk dat nieuw generiek beleid wordt gevoerd 
om tweedewoningbezit te stimuleren. Wel kan de flexibiliteit vergroot worden door 
bijvoorbeeld dubbelbestemming wonen en recreatie toe te staan binnen de bebouwde 
kom in persistente krimpsituaties, met uitzondering van professioneel geëxploiteerde 
recreatieparken75. Bij nieuw te bouwen (tweede) woningen geldt dat wanneer ergens 
niet gebouwd mag worden vanwege de kwetsbaarheid van het landschap, dit even-
goed zou moeten gelden voor recreatiewoningen. De kwaliteit van het landschap 
dient hierbij volgens de SER leidend te zijn. Het is aan de decentrale overheden om 
afhankelijk van de lokale of regionale woningmarktsituatie aanvullend of ruimhar-
tiger beleid te voeren. Als de landschappelijke kwaliteit daar niet onder lijdt, ziet de 
SER weinig aanleiding om dubbelbestemmingen tegen te gaan.

74 Dam, F. van [et al.] (2006) Krimp en ruimte: Bevolkingsafname, ruimtelijke gevolgen en beleid, RPB, p. 78, 
Nimwegen, N. van [et al.] (red.)  (2009) Bevolkingsvraagstukken in Nederland anno 2009: Van groei naar krimp: 
Een demografische omslag in beeld, NIDI, p. 93 en NVM (2010) Krimpgebied = Kansgebied. Visie Bevolkingskrimp.

75 Priemus, H. (2008) Naar meer flexibiliteit op de woningmarkt, Tijdschrift voor de Volkshuisvesting, pp. 22-26.
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5.6 De belangrijkste conclusies en aanbevelingen op een rij

In dit hoofdstuk is de SER ingegaan op kansen en (nieuwe) economische dragers 
voor het landelijk gebied. De ontwikkeling hiervan moet vooral bottom-up tot stand 
komen. Het advies geeft geen blauwdruk voor beleid. Dit beleid – op verschillende 
schaalniveaus – moet de juiste randvoorwaarden scheppen, temeer omdat er grote 
regionale verschillen zijn, zowel tussen als binnen krimpregio’s. In algemene zin is 
de SER voorstander van de volgende aanpak: 
■ Bepaal als regio op basis van de eigen kenmerken (comparatieve voordelen) wat de 

meest kansrijke economische perspectieven zijn, bijvoorbeeld door middel van 
een SWOT-analyse. Betrek voor een groter draagvlak ook de belangrijkste stake-
holders bij deze analyse. 

■ Gebruik de uitkomsten van de SWOT-analyse als basis voor een regionale en provin-
ciale structuurvisies-nieuwe-stijl.

■ Werk samen met partijen in de regio om de kansen te benutten door te zorgen voor 
een integrale beleidsaanpak gericht op een voldoende gediversifieerde economie.

Vitaliteit van het landelijk gebied
Het landelijk gebied is in transitie. Dit biedt kansen voor innovatie. Kleinschalige bedrij-
vigheid vormt de economische ruggengraat van het landelijk gebied. Het stimuleren 
en goed begeleiden van kleine ondernemingen en starters vergroot daarom de kansen 
op succes. De volgende benadering kan volgens de SER de vitaliteit van het landelijk 
gebied vergroten:
■ Bekijk als bestuurder de stad en het omliggend landelijk gebied in samenhang. Zorg 

voor een landelijk gebied dat voor de burger toegankelijk en aantrekkelijk is en 
in verbinding staat met het verstedelijkte gebied door groene overgangsgebieden 
en ontsluiting door infrastructuur.

■ Verbeter als regio de vitaliteit van het landelijk gebied door netwerkvorming tussen 
bedrijven en instellingen met aandacht voor variatie, innovatie en het benutten 
van schaalvoordelen. 

■ Probeer als gemeente leegkomende boerderijen een andere economische, kwaliteits-
verhogende bestemming te geven. Zorg als overheid voor een adequate oplossing 
voor ervaren knelpunten, bijvoorbeeld in de vorm van de plattelandswoning, 
met aandacht voor de hinderwetgeving (stank- en geluidsoverlast) en de ruimte-
lijke omgevingskwaliteit.



NIEUWE KANSEN IN HET LANDELIJK GEBIED

133

Kansen voor natuur, landschap en de agrarische sector
Natuur en cultuurlandschap zijn schaarse goederen en vertegenwoordigen een 
belangrijke maatschappelijke waarde. Het behoud van de kwaliteit van het lande-
lijk gebied is een gezamenlijk belang. Investeren in natuur en landschap loont.
Het is niet evident dat er bij bevolkingsdaling meer ruimte vrijkomt. Het aantal 
mensen neemt wel af, maar gedragsveranderingen kunnen in ander ruimtegebruik 
resulteren. De SER komt tot de volgende aanbevelingen:
■ Zet als overheid in op multifunctioneel ondernemerschap en creëer daarvoor de juiste 

randvoorwaarden. Innovatieve combinaties kunnen gelijktijdig economische 
bedrijvigheid stimuleren, de ecologische en landschappelijke kwaliteit verhogen 
en de sociale leefbaarheid vergroten. Dit vraagt om een klimaat waarin betrok-
kenen – boeren, natuurorganisaties en burgers – nieuwe ideeën kunnen 
ontwikkelen en uitvoeren. 

■ Besteed in provinciaal beleid meer aandacht aan de relatie tussen zorg, landschap en 
regionale ontwikkeling en maak hier als Rijk interdepartementaal afspraken over.

■ Beloon als overheid positieve bijdragen aan het beheer en het herstel van natuurwaar-
den (agrarisch natuurbeheer) en blauwe diensten. 

■ Zorg als overheid voor een adequate afronding van de EHS, maar laat daarbij een 
goed beheer van de al gerealiseerde delen van de EHS vooropstaan.

■ Benut als overheid concrete mogelijkheden om kwaliteitsverbetering van natuur 
en landschap vanuit de markt te financieren. Te denken valt aan het opzetten van 
streekfondsen, of het creëren van een herstructureringsfaciliteit (via het Groen-
fonds) voor de sanering van verouderde recreatiebedrijven binnen de gebieden 
van de EHS/Natura 2000. 

 
Kansen voor de vrijetijdseconomie
Vrije tijd en toerisme kunnen in de nabije toekomst een wezenlijke bijdrage leveren 
aan de ontwikkeling van economisch vitale en ruimtelijk aantrekkelijke steden en 
landschappen. De sector dient zich dan te ontwikkelen als potentiële drager van 
ruimtelijke kwaliteit. 
Vanuit het perspectief van de ondernemer liggen er kansen in krimpregio’s mits 
deze erin slagen zich van andere regio’s in positieve zin te onderscheiden. Dit is van 
groot belang omdat de consument wil kunnen kiezen. Bundeling en concentratie 
kan ook in de vrijetijdsector helpen om voldoende kritische massa te bereiken. 
De SER is voorstander van de volgende aanpak: 
■ Beschouw als overheid en ondernemingen de vrijetijdseconomie als een keten en werk 

daarbinnen samen aan ruimtelijke kwaliteit en duurzame werkgelegenheid. Dit 
vraagt om een innovatieve manier van denken en het aangaan van nieuwe coalities, 
zowel tussen bedrijven onderling als tussen bedrijven en de overheid.
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■ Maak als overheid en ondernemingen de eigen krimpregio onderscheidend met 
unieke trekpleisters (historisch bepaald of later gecreëerd) en regionale beeldver-
halen. In Nederland wordt hiermee op diverse plaatsen geëxperimenteerd.

■ Positioneer een regio door scherpe keuzes en stel in samenspraak tussen de over-
heid en de sector een regionaal businessplan op om verschillende functies in een 
gebied te optimaliseren. Creëer in dit plan ook ruimte voor experimenten. 

Kansen voor de biobased economy
De ontwikkeling van een biobased economy, een economie die vooral steunt op 
groene in plaats van fossiele grondstoffen, kan belangrijke impulsen geven aan de 
regionale economische ontwikkeling in de Noordelijke provincies en Zeeland. Dit 
kan bevorderen dat deze (toekomstige) krimpgebieden ook voor jongeren en hoger 
opgeleiden een aantrekkelijker woon- of werkomgeving kunnen vormen. De ont-
wikkeling naar een biobased economy betekent dat er verschuivingen plaatsvinden in 
de werkgelegenheidsontwikkeling. Er zijn directe en indirecte werkgelegenheids-
effecten, het type werkgelegenheid en de scholingsbehoefte zal hierdoor veranderen. 

Met verwijzing naar het SER-advies Meer chemie tussen groen en groei over de biobased 
economy pleit de raad voor een kwaliteitsstrategie ter ondersteuning van de ont-
wikkeling naar een biobased economy. Een belangrijk onderdeel hiervan is een 
goede begeleiding van werknemers, via om-, her- en bijscholing, naar nieuwe oriën-
taties en nieuwe werkwijzen. 

Kansen voor tweede woningen
Tweedewoningbezit kan theoretisch een bijdrage leveren aan de leefbaarheid in 
krimpregio’s. In de praktijk lijken de kansen op voorhand beperkt omdat het aan-
bod van woningen in veel krimpregio’s maar ten dele tegemoetkomt aan de vraag 
van de tweedewoningzoekers. Kansen zijn er vooral voor die regio’s die ook nu al 
een aantrekkelijke recreatiebestemming vormen. De SER komt tot de volgende con-
clusies: 
■ Verwacht als krimpregio niet te veel heil van tweedewoningbezit voor de leefbaarheid 

van krimpregio’s.
■ Voer als rijksoverheid geen nieuw generiek beleid om tweedewoningbezit te stimuleren.
■ Maak als decentrale overheden aanvullend of ruimhartiger beleid afhankelijk van de 

lokale of regionale woningmarktsituatie. Ga in persistente krimpsituaties flexibel 
om met het toelaten van dubbelbestemmingen wonen en recreatie, met uitzon-
dering van professioneel geëxploiteerde recreatieparken.
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6 Slotbeschouwing
In de inleiding constateerde de raad al dat de belangstelling voor de gevolgen van 
bevolkingskrimp de afgelopen jaren enorm is gestegen. Bevolkingskrimp is in feite 
een verzamelbegrip voor structurele demografische veranderingen die ook vergrij-
zing, ontgroening, een kleinere potentiële beroepsbevolking en minder huishou-
dens omvat. 

De toenemende belangstelling voor het thema bevolkingskrimp uit zich in beleids-
nota’s op alle overheidsniveaus en in een veelheid aan rapporten van regionale instan-
ties, onderzoeksinstellingen en planbureaus. Ook zijn er steeds meer congressen, con-
ferenties en workshops over dit thema. Door de vele interactie ontstaat er een conver-
gentie in het type knelpunten dat moet worden aangepakt en in de oplossingsrich-
tingen die daarbij voorhanden zijn. 

Bewustwording neemt toe
De discussies in de kring van ondernemers- en werknemersorganisaties en hun 
achterbannen bij de voorbereiding van dit advies vormen een onderdeel van het 
bewustwordingsproces in het bedrijfsleven. Bij sociale partners groeit het besef dat 
structurele demografische veranderingen een grote invloed hebben op de toekom-
stige vitaliteit van een regio. Die bewustwording wordt via diverse kanalen gedeeld 
en gevoed: (regionale) ondernemersorganisaties, Kamers van Koophandel, provin-
ciale SER’en, brancheorganisaties en product- en bedrijfsschappen. 

Het is vooral belangrijk dat de bewustwording toeneemt in regio’s die nu nog niet 
direct met een krimpende bevolking te maken hebben, maar zich pas over enkele 
jaren met dit verschijnsel geconfronteerd zullen zien. Door tijdig op de toekomstige 
demografische ontwikkelingen te anticiperen, kunnen aanpassingsprocessen in 
gang worden gezet en zijn overinvesteringen te voorkomen. Deze regio’s kunnen 
bovendien leren van de ervaringen elders, in Nederland en in buurlanden.  

Samenspel van meerdere maatschappelijke stakeholders
Voor de verdere stappen in het transitieproces naar vitale krimpregio’s hebben alle 
betrokkenen een eigen verantwoordelijkheid. Het is te gemakkelijk om alleen naar 
de overheid te wijzen. De overheid moet weliswaar richting geven en randvoorwaar-
den scheppen, maar uiteindelijk zijn het vooral bedrijven – ondernemers en werk-
nemers –, maatschappelijke organisaties en instellingen (waaronder woningcorpo-
raties, scholen en zorginstellingen), en burgers die in de praktijk van alledag vorm 
geven aan een regionale duurzame ontwikkeling. 
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In dit advies is op diverse plekken aangegeven hoe private partijen een bijdrage kun-
nen leveren aan de toekomstige vitaliteit van krimpregio’s. Vaak is er daarbij sprake 
van een samenspel van meerdere maatschappelijke stakeholders. Dit geldt vooral 
in die krimpregio’s die voor grote herstructureringsopgaven staan. In hoofdstuk 4 
zijn hier talloze voorbeelden van gegeven. Zo ligt bij aanpassingen in de woningvoor-
raad het voortouw bij gemeenten en woningcorporaties. Door in te zetten op minder 
woningen van een hogere kwaliteit, waardoor behoud dan wel creatie van (vast-
goed)waarde ontstaat, zijn ook private partijen te interesseren voor actieve deelname. 
Bij de instandhouding van publieke voorzieningen, zoals zorg- en welzijndiensten, 
kan door een menging van publieke en commerciële functies op een locatie een opti-
malisering en flexibilisering van de bedrijfsvoering worden gerealiseerd, waardoor 
de kwaliteit en toegankelijkheid van de dienstverlening gewaarborgd blijft.  

Interessant zijn de innovatieve concepten die tot stand komen in de zorg. Krimp-
regio’s zijn bij uitstek geschikt om de toenemende zorgvraag met nieuwe concepten 
tegemoet te treden. Vooral de mogelijkheden van ICT in de zorg lijken ruimte te 
bieden voor kwaliteitverbetering en doelmatigheidswinsten. Krimpregio’s met 
toenemende kraptes aan (hoog)geschoold personeel lenen zich verder voor nieuwe 
manieren van strategisch personeelsbeleid waarbij loopbaanperspectieven voor 
werknemers in een pool van bedrijven ontstaat.

Uit de verkenning van de kansen in de landelijke krimpgebieden (hoofdstuk 5) komt 
naar voren dat een toenemend aantal (toekomstige) krimpregio’s zich oriënteert op 
de eigen kwaliteiten en op basis hiervan langetermijnvisies ontwikkelt. Inspelen op 
eigenheid en onderscheidende kwaliteiten zijn hierbij het motto. De transitiefase 
waarin deze regio’s zich bevinden, biedt tal van mogelijkheden voor nieuwe bedrij-
vigheid. Dit varieert van zorgboerderijen (er zijn er inmiddels al duizend) tot multi-
functioneel ondernemerschap in de agrarische sfeer; van inspelen op de kansen van 
een groenegrondstoffeneconomie (biobased economy) tot nieuwe vormen van ver-
blijfsrecreatie. 

Wat staat er voor de overheid op de toekomstagenda?
De SER vindt dat de provincies een centrale rol moeten (gaan) spelen in het voor-
gestane transitiebeleid in de huidige en toekomstige krimpgebieden. In de beleids-
voornemens van het kabinet-Rutte krijgen de provincies kerntaken op het terrein 
van ruimte, economie en natuur. Deze verantwoordelijkheden bieden een goed per-
spectief om via provinciale en regionale structuurvisies de toekomstperspectieven 
in kaart te brengen. Betrokkenheid van gemeenten, bedrijfsleven, maatschappelijke 
instellingen en organisaties en burgers bij de totstandkoming van deze visies moet 
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zorgen voor commitment, onder meer in de vorm van samenwerkingsverbanden, 
waaronder pps-constructies. 

Doordat provincies een actieve rol krijgen bij het oplossen van bestuurlijke en 
financiële knelpunten, ligt het ook voor de hand dat deze bestuurslaag erop toeziet 
dat er binnen krimpregio’s tussen gemeenten functionele samenwerkingsverbanden 
ontstaan, zodat schaalnadelen, capaciteits- en kwaliteitsproblemen worden onder-
vangen. Waar nodig moet de provincie hiertoe het initiatief nemen en aldus haar 
bestuurskracht in praktijk brengen. Dat geldt ook voor die gevallen dat experimen-
teerruimte opschaling vereist.

Daar waar krimpregio’s tegen knellende regelgeving aanlopen, is het zaak die op 
basis van een overtuigende bewijslast met de rijksoverheid kort te sluiten en te 
bezien hoe deze ‘krimpbestendig’ kunnen worden gemaakt. De initiatieven die de 
provincies Limburg, Groningen en Zeeland op dit terrein ontplooien, verdienen 
dan ook zeker steun. Voor de samenwerking tussen grensoverschrijdende regio’s 
geldt hetzelfde.  
Naast aanpassing van de regelgeving is het ook zaak om de financiële stromen naar 
decentrale overheden ‘krimpbestendig’ te maken. Krimpregio’s kunnen erg geholpen 
worden als het mogelijk wordt bepaalde voorzieningen, bijvoorbeeld op het gebied 
van onderwijs en zorg, te bundelen, waardoor een integrale aanpak vergemakkelijkt 
of efficiënte benutting bevorderd wordt.  

De huidige krimpregio’s doen met vallen en opstaan veel ervaring op met de nieuwe 
demografische realiteit. De succesfactoren komen bovendrijven. Samenwerking, 
langetermijnvisie en innovatie zijn sleutelbegrippen. Ook is duidelijk dat er trekkers 
moeten zijn die inspireren, overtuigen en doorzetten. Overheden hebben hier een 
eigen verantwoordelijkheid, vooral tegen de achtergrond dat de bestuurlijke rand-
voorwaarden op orde moeten zijn om de andere maatschappelijke stakeholders een 
actieve rol in het transitieproces te kunnen laten spelen. Het is nu zaak om die ver-
antwoordelijkheid te nemen en samen met andere betrokkenen te zorgen voor een 
toekomstbestendige regio. 

In dit licht lijkt in toenemende mate aan een aantal van de voorwaarden voor een 
succesvol transitiebeleid te worden voldaan. Steeds vaker ontwikkelen provincies, 
regio’s en gemeenten langetermijnvisies die inspelen op de nieuwe demografische 
realiteit. Om voldoende draagvlak te krijgen, zijn meestal ook maatschappelijke 
stakeholders en burgers bij de totstandkoming van die toekomstvisies betrokken. 
Het Interbestuurlijk Actieplan Bevolkingsdaling ‘Krimpen met Kwaliteit’ van Rijk, 
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VNG en IPO laat goed zien dat daarbij verschillende beleidsfasen aan de orde zijn; 
het gaat zowel om korte- als langetermijnperspectieven. 

Verder is er veel meer oog voor een integrale aanpak, waarbij zowel horizontaal 
(tussen gemeenten) als vertikaal (tussen de verschillende overheidsniveaus) moet 
worden samengewerkt. Dat is echter niet eenvoudig omdat zo’n aanpak om nieuwe 
werkvormen, verantwoordelijkheden en bevoegdheden vraagt, die dwars door 
bestaande beleidskokers en bestuurslagen heen lopen. Aan het bestuurlijk apparaat 
wordt in krimpgebieden dan ook hoge eisen gesteld. Bestaande praktijken, proce-
dures en beleidsinstrumenten volstaan immers vaak niet meer. Het is bij dit type 
vraagstukken dat de huidige krimpregio’s nieuwe wegen moeten vinden. De erva-
ringen die zij opdoen, zijn van groot belang voor henzelf én voor toekomstige 
krimpregio’s. 

Den Haag, 18 maart 2011

A.H.G. Rinnooy Kan
Voorzitter 

V.C.M. Timmerhuis
Algemeen secretaris
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1. Inleiding

De naderende bevolkingsdaling in Nederland en andere ontwikkelde landen is de 
uitkomst van een lang proces waarin een situatie van hoge vruchtbaarheid en hoge 
sterfte geleidelijk overging in een situatie van lage vruchtbaarheid en lage sterfte. 
In de jaren zestig gingen demografen er nog van uit dat er uiteindelijk sprake zou 
zijn van de overgang van de ene naar de andere evenwichtssituatie. In de loop van de 
jaren tachtig ontstond echter het inzicht dat deze ‘demografische transitietheorie’ 
niet langer houdbaar was. De ‘tweede demografische transitie’ was geboren1. 
De vruchtbaarheidsdaling zette namelijk zo lang door dat dit proces uiteindelijk 
niet eindigt in een nieuw evenwicht: een min of meer stabiele omvang van de 
wereldbevolking, maar in de tweede helft van de 21e eeuw zal resulteren in een 
dalende wereldbevolking. Het gemiddelde kindertal per vrouw ligt in de Westerse 
wereld al jaren ruim onder het vervangingsniveau (gemiddeld 2,1 kinderen per 
vrouw). Dat geldt ook voor steeds meer niet-westerse landen, zoals China. Wereldwijd 
is het gemiddelde kindertal gedaald van 5,0 kinderen per vrouw in 1950 naar 2,5 nu2.

De afnemende vruchtbaarheid en de lagere groei van de wereldbevolking zijn van 
groot belang voor de langetermijnduurzaamheidsvraagstukken. Een geringere wereld-
bevolking werkt (ceteris paribus) immers positief uit op ruimtebeslag, materialen- en 
energieverbruik, milieubelasting en de aantasting van ecosystemen. 

Is een bevolkingsdaling op mondiaal niveau gunstig voor de draagkracht van de 
aarde, in Nederland wordt de naderende bevolkingsdaling door veel beleidsmakers 
vooral als een probleem gezien. Het beleid is immers op groei ingesteld en een nega-
tieve groei vraagt dan om grote aanpassingen. Het uitgangspunt van dit advies is 
dat er mogelijkheden zijn om de demografische ontwikkelingen te gebruiken om 
ook in krimpregio’s op termijn een duurzame regionale ontwikkeling tot stand 
te brengen. Daarbij gaat het naast de creatie van voldoende economische groei en 
werkgelegenheid om het volwaardig meewegen van natuur, milieu en leefbaarheid.

Om inzicht te krijgen in het (toekomstige) krimpvraagstuk in Nederland gaat deze 
bijlage nader in op de achtergronden van de bevolkingsdaling in Nederland. De 
analyse is bedoeld om na te gaan hoe en waar de krimp zich manifesteert, maar ook 
om te laten zien dat de Nederlandse krimp niet op zich zelf staat en bovendien een 

1 Lesthaege, R. en D.J. van de Kaa (1986) Twee demografische transities?, in: Bevolking: Groei en Krimp, pp. 9-24.
2 Beets, G. (2009) Demografische ontwikkelingen in de wereld en Europa, in: Bevolkingsvraagstukken in Nederland 

anno 2009, NIDI, pp. 27-57.
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grote verscheidenheid kent. Het brede Europese perspectief vormt hierbij het ver-
trekpunt om vervolgens in een aantal stappen de analyse te verengen tot het regio-
nale niveau. 

Leeswijzer
Allereerst komt uit paragraaf 2 naar voren dat bevolkingskrimp Europabreed aan 
de orde is. Daarna beschrijft paragraaf 3 kort de toekomstige bevolkings- en huis-
houdensontwikkeling op nationaal niveau, gebruikmakend van de CBS/PBL-prog-
noses. Vervolgens zoomt paragraaf 4 in op de regionale dimensie van deze prog-
noses en besteedt paragraaf 5 aandacht aan de onzekerheden die inherent zijn aan 
langetermijnprognoses en de invloed van de gebruikte methoden op de gevonden 
uitkomsten. Paragraaf 6 schetst de interactie tussen demografische, economische 
en andere factoren die verantwoordelijk zijn voor de regionale bevolkingsdynamiek. 
Paragraaf 7 gaat specifiek in op de drie bestaande krimpregio’s: Noordoost-Groningen, 
Parkstad Limburg en Zeeuws-Vlaanderen, terwijl in paragraaf 8 de demografische 
kenmerken van de Duitse en Belgische buurregio’s aan bod komen. Paragraaf 9 
geeft een indruk van grensoverschrijdende belemmeringen die een betere benut-
ting van de potenties van euregio’s in de weg staan. Tot slot behandelt paragraaf 10 
kort de financiering van lagere overheden in het licht van een krimpende bevolking.

2. Bevolkingskrimp in een Europese context

In de welvarende wereld is nauwelijks nog sprake van groeiende bevolkingen. 
Dat geldt in het bijzonder voor Europa. Door de aanhoudend lage vruchtbaarheid 
en de hoge levensverwachting is het oude continent het meest vergrijsd3. In een aan-
tal (vooral West-Europese) landen is vooralsnog van een structurele bevolkingsdaling 
geen sprake doordat een migratieoverschot voldoende compensatie biedt. Wel neemt 
in grote delen van Europa nu al de potentiële beroepsbevolking (20-64 jarigen) af. 

Europese bevolkingsomvang stabiliseert 
Per saldo stabliseert het inwonertal van Europa (inclusief Rusland) volgens de bevol-
kingsprognoses van de Verenigde Naties de komende decennia min of meer op een 
niveau van rond 730 miljoen personen4. Daarbinnen is het vooral Oost-Europa dat 
met een bevolkingskrimp te maken zal krijgen; de omvang van de West-Europese 
bevolking stabiliseert grosso modo. 

3 Deze passage is ontleend aan Beets, G. (2009) Demografische ontwikkelingen in de wereld en Europa, in:  
Bevolkingsvraagstukken in Nederland anno 2009, NIDI, pp. 27-57.

4 Beets, G. (2009) Demografische ontwikkelingen in de wereld en Europa, in: Bevolkingsvraagstukken in 
Nederland anno 2009, NIDI, pp. 27-57.
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Drie EU-landen kenden in 2007 zowel een negatieve natuurlijke groei (meer sterfte-
gevallen dan geboorten) als een negatief migratiesaldo: Bulgarije, Letland en Litouwen. 
Vier lidstaten – Duitsland, Estland, Hongarije en Roemenië – hadden een negatieve 
natuurlijke groei die onvoldoende door een migratieoverschot werd gecompenseerd. 
Een bijzonder geval vormt Polen; ondanks een positieve natuurlijke groei kent Polen 
toch een bevolkingsdaling door een groot vertrekoverschot. 

Op regionaal niveau, binnen landen, is het beeld van de bevolkingsgroei in Europa 
gedifferentieerd (zie figuur B.1). In de periode 2000-2006 was in 30 procent van de 
Europese regio’s sprake van bevolkingskrimp, het totaal van de typen 4, 5 en 6 in 
tabel B.1. In meer dan de helft van de krimpregio’s (16 procent van alle regio’s) was 
deze bevolkingsdaling het gevolg van zowel een negatieve natuurlijke groei als een 
vertrekoverschot (type 4). Op provincieniveau komt een bevolkingsdaling van dit 
type in Nederland alleen voor in Limburg. Ook in enkele gemeenten buiten Limburg 
is dit patroon zichtbaar5.  

Tabel B.1 Procentuele verdeling van groei- en krimpregio’s in Europa, periode 2000-2006

Bron: Beets, G. (2009) Demografische ontwikkelingen in de wereld en Europa, in: Bevolkingsvraagstukken in 
Nederland anno 2009, NIDI, p. 56.

5 Verwest, F. en F. van Dam (2010) Het nieuwe wonen: Het krimpende platteland rekent zich rijk, Geografie, pp. 42-45.

Type Bevolkingsgroei Natuurlijke groei Netto-migratie Percentage van alle regio’s samen
(=100)

1 positief positief positief 35
2 positief negatief positief 27
3 positief positief negatief 8
4 negatief negatief negatief 16
5 negatief negatief positief 10
6 negatief positief negatief 4



BIJLAGE 2

159

Figuur B-1 Geraamde bevolkingsgroei in EU-regio, 2005-2030

Bron: EP (2008) Shrinking Regions: a Paradigm Shift in Demography and Territorial Development, Europees Parlement, 
p. IV.                
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Omvang toekomstige buitenlandse migratiestromen in Nederland ongewis
Tot de jaren negentig van de vorige eeuw was in Nederland de natuurlijke groei 
de belangrijkste factor van de bevolkingsgroei. Daarna domineerde vooral het effect 
van de netto buitenlandse migratie. In het recente verleden wisselde dit beeld echter. 
In termen van de bovenstaande typologie bevond Nederland zich afwisselend tussen 
type 1 en 3. De natuurlijke bevolkingsgroei is nog steeds positief: Het aantal geboorten 
ligt flink hoger dan het aantal sterftegevallen en de aantallen zijn de afgelopen jaren 
stabiel; de natuurlijke groei ligt al jaren rond 50.000 personen (zie tabel B.2). Het teken 
van het migratiesaldo kan echter van jaar op jaar wisselen. Zo was het migratiesaldo 
in 2006 en 2007 nog negatief: het aantal emigranten overtrof het aantal immigranten.

Tabel B.2 Nederlandse bevolkingsgroei naar componenten, 2006-2009 (duizendtallen)

* Inclusief correcties
Bron: CBS (2010) Bevolkingstrends, Tweede kwartaal, p. 4.

De langetermijnontwikkeling van de toekomstige buitenlandse migratiestromen 
is van veel factoren afhankelijk. Zo komt de scenariostudie Welvaart en leefomgeving 
in een scenario van een internationale en marktgerichte Global Economy tot een 
netto-instroom van 2 miljoen personen in de periode 2002-20406. Dit zijn vooral 
relatief hoogopgeleide arbeidsmigranten. In het nationaal geörienteerde Regional 
Communities-scenario beperkt de instroom zich in genoemde periode per saldo tot 
0,2 miljoen buitenlandse migranten; dit betreft vooral gezinsmigratie. 

Conclusie
De conclusie uit dit overzicht is tweeledig. Ten eerste zal de totale bevolkingsom-
vang in Europa de komende decennia grofweg stabiliseren, maar tegelijkertijd zal 
in veel Europese regio’s een bevolkingsdaling voorkomen. De tweede conclusie kan 
hiervan worden afgeleid: voor zover er in krimpregio’s tekorten aan arbeidskrachten 
zullen ontstaan, zijn die waarschijnlijk maar op beperkte schaal door migratie uit 
buurlanden en overige EU-landen op te vangen7. Met name de Midden- en Oost-Euro-
pese landen zullen naar verwachting de komende decennia sterk met een krimpende 
bevolking worden geconfronteerd.

Jaartal Geboorten Overledenen Immigratie Emigratie Bevolkingsgroei*
2006 185 135 101 133 24
2007 181 133 117 123 47
2008 185 135 143 116 80
2009 185 134 147 111 92

6 Janssen, L.H.J.M. [et al.] (2006) Welvaart en Leefomgeving, CPB/MNP/RPB.
7 Zie ook: ESPON; NIDI (2010) DEMIFER: Demographic and Migratory Flows affecting European Regions and Cities.
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Alvorens de regionale problematiek en meer specifieke thematische invalshoeken 
(zoals de arbeidsmarkt in krimpregio’s) aan te snijden, komen nu eerst de nationale 
bevolkings- en huishoudprognoses aan bod.

3. Toekomstige nationale bevolkings- en 
huishoudensontwikkelingen 

Afnemende bevolkingsgroei, voortgaande vergrijzing en krimpende potentiële beroeps-
bevolking
De bevolkings- en huishoudensprognoses beogen de meest waarschijnlijke toekom-
stige demografische ontwikkeling te beschrijven. Uit de langetermijnbevolkings-
prognose van eind 2008 komt naar voren dat de Nederlandse bevolking in 2038 een 
maximale omvang van 17,5 miljoen inwoners zal bereiken; daarna zet een lichte 
bevolkingskrimp in, resulterend in een bevolkingsomvang van 17,3 miljoen in 20508. 
Figuur B.2 laat zien dat de bevolkingsprognose uit 2006 nog uitging van een bevol-
kingspiek van 17,0 miljoen inwoners in 2034 en een bevolkingsomvang van 16,8 
miljoen in 2050.

Figuur B-2 (links) – Bevolkingsgroei, 1970-2050
Figuur B-3 (rechts) – Leeftijdsverdeling, 1970-2050

Bron: Duin, C. van (2009) Bevolkingsprognose 2008-2050, Bevolkingstrends, Eerste kwartaal, CBS, pp. 20 en 21.

8 Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) brengt iedere twee jaar een nieuwe bevolkingsprognose uit.
Aan deze prognoses liggen diverse veronderstellingen ten grondslag. Over de invloed hiervan en de 
onzekerheden waar prognoses mee gepaard gaan, zie paragraaf 5 van deze bijlage. 
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Eind 2010 is de nieuwe bevolkingsprognose 2010 door het CBS uitgebracht9. Volgens 
deze prognose is de bevolkingspiek iets hoger – 17,8 in plaats van 17,5 miljoen inwo-
ners – dan de bevolkingsprognose uit 2008 aangaf; het moment waarop het bevol-
kingsmaximum wordt bereikt is volgens de laatste inzichten niet 2038 maar 2040.

De bevolkingsprognose werpt ook licht op de veranderende bevolkingssamenstel-
ling: de grote naoorlogse geboortecohorten (babyboomers) zorgen de komende 
jaren voor een extra stijging van het aantal 65-plussers (vergrijzing). De populatie 
65-plussers groeit in de periode 2008-2040 volgens de bevolkingsprognose 2010 
naar verwachting van 2,4 naar 4,6 miljoen personen; daarna neemt de vergrijzing 
in absolute zin iets af. Het aantal jongeren (0-19 jaar) stabiliseert de komende decennia 
min of meer, terwijl de potentiële beroepsbevolking (20-64-jarigen) met bijna een 
miljoen afneemt van 10,1 miljoen personen in 2008 naar 9,3 miljoen in 2040. 
Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat de leeftijdsverdeling de komende decennia 
nog substantieel zal veranderen (figuur 3). Overigens is in diverse provincies de 
maximale omvang van de potentiële beroepsbevolking al enige tijd geleden gepas-
seerd10. Limburg beet in 1995 het spits af, gevolgd door Friesland (2004), Groningen 
(2005), Zeeland (2007), Drenthe en Noord-Brabant (beide in 2008).  

Aangezien het aandeel jongeren in de totale bevolking grofweg gelijk blijft en het 
aandeel 65-plussers verdubbelt, zal het aandeel van de middencategorie (potentiële 
beroepsbevolking) teruglopen: van 61 procent in 2008 naar 53 procent in 204011. 
De potentiële beroepsbevolking zal ook de komende decennia nog voor een groot 
deel uit 50-plussers blijven bestaan (zie tabel B.3). Het is juist deze deelpopulatie die 
de afgelopen jaren een forse stijging van de arbeidsdeelname te zien heeft gegeven. 
In 1996 verrichtte slechts 40 procent van de 50-64-jarigen minstens twaalf uur per 
week betaald werk. In 2008 is het percentage opgelopen tot 55; in absolute aantallen 
was sprake van een toename van 0,9 naar 1,7 miljoen personen. 

Tabel B.3 Het aandeel 50-plussers in de potentiële beroepsbevolking, 2010-2040

Bron: CBS, Statline. Gegevens op basis van de CBS-bevolkingsprognose 2008-2050.

9 Duin, C. van en J. Garssen (2010) Bevolkingsprognose 2010-2060: sterkere vergrijzing, langere levensduur, CBS. 
10 Witteveen, C. (2008) Nederland nadert bevolkingspiek, SER-bulletin.
11 Deze cijfers zijn gebaseerd op de CBS-bevolkingsprognose 2008-2050.

2010 2020 2030 2040
Aantal 20-64-jarigen (duizendtallen) 10078 9901 9556 9194
Aantal 50-64-jarigen (duizendtallen) 3327 3590 3261 2881
Percentage 50-plussers in potentiële beroepsbevolking 33,0 36,3 34,1 31,3
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Onder invloed van het beleid (afbouwen prepensioenregelingen, verhoging AOW-
gerechtigde leeftijd) en autonome ontwikkelingen (individualisering, emancipatie) 
zullen er hoogstwaarschijnlijk meer 50-plussers aan het arbeidsproces deelnemen. 
Vooral bij oudere vrouwen is nog een forse inhaalslag te verwachten. De arbeids-
deelname van vrouwen van 50 jaar en ouder ligt nog aanzienlijk lager dan bij hun 
mannelijke leeftijdsgenoten. Cruciaal is hierbij dat het gestaag gestegen opleidings-
niveau van vrouwen erin heeft geresulteerd dat per geboortecohort de arbeidsparti-
cipatie steeds hoger wordt (figuur B.4). Zo blijkt 70 procent van de 46-jarige vrouwen 
die in de periode 1956-1960 geboren zijn op de arbeidsmarkt actief te zijn. De gemid-
delde arbeidsparticipatie van 46-jarige vrouwen die in de periode 1946-1950 is geboren, 
was beduidend lager: 55 procent. 

Figuur B-4 Brutoarbeidsparticipatie van vrouwen naar geboortecohort, 1996-2008 (in procenten)

Bron: Otten, F. [et al.] (2010) Vijftigplussers op de arbeidsmarkt, CBS, Sociaaleconomische trends, p. 33. 

Naarmate de arbeidsdeelname van vrouwen ook in de hogere leeftijdklassen verder 
toeneemt, kan dit compensatie bieden voor de daling van de potentiële beroeps-
bevolking in krimpgebieden. Een groter deel van het potentieel – de omvangrijke 
leeftijdsklasse van 50-plussers – wordt dan immers voor de arbeidsmarkt benut. 
Dit effect lijkt zich voor te doen in Limburg (zie kader). 
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Huishoudensverdunning en afnemende groei van het aantal huishoudens
De groei van het aantal huishoudens is de afgelopen tijd veel groter geweest dan 
de bevolkingsgroei (figuur B.5). Het proces van huishoudensverdunning (minder 
kinderen per gezin, meer alleenstaanden door echtscheiding en verweduwing) is 
hiervan een belangrijke oorzaak. Zo daalde het gemiddeld aantal personen per huis-
houden in minder dan veertig jaar van 3,2 in 1970 naar 2,2 in 2008. Volgens de natio-
nale huishoudensprognose 2008-2050 van het CBS zal de gemiddelde huishoudens-
grootte het komende decennium nog licht afnemen tot 2,1, waarna de prognose-
makers een stabilisatie verwachten. Vooral onder invloed van de vergrijzing (meer 
weduwen en weduwnaren) zal het aantal eenpersoonshuishoudens waarschijnlijk 
verder stijgen (figuur B.6). Uit de huishoudensprognose komt verder naar voren dat 
het groeitempo van het aantal huishoudens de komende decennia fors zal afnemen 
en – net als bij de bevolkingsomvang – rond 2040 in een krimp zal omslaan: Nederland 
zal dan ongeveer 8,3 miljoen huishoudens tellen, ruim een miljoen meer dan nu.

Limburg: krimpende beroepsbevolking, hogere arbeids-
participatie en arbeidstekorten 

Hoewel de omvang van de Limburgse potentiële beroepsbevolking in de periode 
2009-2014 naar verwachting met 3,9 procent krimpt, neemt de participatiegraad van 
vrouwen fors toe: van 60 procent in 2009 naar ruim 66 procent in 2014a. De opgave is 
om dat grotere arbeidsaanbod zodanig in te zetten dat daardoor de voorziene arbeids-
tekorten in bepaalde sectoren kunnen worden voorkomen. De grootste tekorten doen 
zich volgens de ramingen voor in de zorgsector. Door de uitbreidings- plus vervangings-
vraag ontstaan in de genoemde periode jaarlijks bijna 5.000 baanopeningen. Op mbo-
niveau doen zich volgens de arbeidsmarktprognose in vrijwel alle opleidingsrichtingen 
tekorten voor, vooral bij mbo-verzorging en mbo-verpleging. Op hbo-niveau concen-
treren de tekorten zich bij hbo-verpleegkunde.   

De provincie Limburg ziet een aantal oplossingsrichtingen om de tekorten zo veel 
mogelijk te voorkomenb: beperken van de uitstroom (loopbaanbeleid, verbetering 
employability, functieroulatie), stimuleren van grote deeltijdbanen en voltijdbanen, 
grotere opleidingscapaciteit, voldoende en goede stageplekken, aanboren van nieuwe 
doelgroepen (zij-instromers, werklozen) en arbeidsbesparende maatregelen. 

a. Berenschot [et al.] (2010) Regionale Arbeidsmarkt Informatie Limburg [RAIL 2010], p. 16.
b. Provincie Limburg (2006) De arbeidsmarkt van verpleegkundigen, verzorgenden en sociaalagogen in Limburg.



BIJLAGE 2

165

Figuur B-5 (links) – Groei van bevolking (onderste lijn) en huishoudens, 1995-2050
Figuur B-6 (rechts) – Aandeel huishoudens naar grootte, in 1995, 2008 en 2050

Bron: Duin, C. van, en S. Loozen (2009) Huishoudensprognose 2008-2050: uitkomsten, Bevolkingstrends, Eerste 
kwartaal, CBS, pp. 14 en 15.

4. Toekomstige bevolkings- en huishoudens-
ontwikkelingen in de regio

Sinds enige tijd publiceert het CBS, samen met het Planbureau voor de Leefomgeving 
(PBL), ook tweejaarlijkse regionale bevolkings- en huishoudensprognoses. De discussie 
over de gevolgen van de regionale bevolkingskrimp en de bestuurlijke reactie hierop 
wordt voor een belangrijk deel gevoerd tegen de achtergrond van deze regionale prog-
noses. Zuid-Limburg, Noordoost-Groningen en Zeeuws-Vlaanderen zijn op basis van 
deze prognoses aangemerkt als krimpregio’s. Het vierde kabinet-Balkenende heeft 
daarnaast de zogenaamde anticipeerregio’s aangewezen: regio’s die de komende 
jaren met een structurele daling van het aantal inwoners of huishoudens te maken 
krijgen. Het betreft Midden- en Noord-Limburg, de Achterhoek, Oost-Drenthe, Twente, 
het Groene Hart, West-Brabant, Goeree-Overflakkee, Voorne-Putten en de Hoekse 
Waard, Noordoost- (en ten dele ook West-)Friesland, de Kop van Noord-Holland en 
Schouwen-Duiveland12.

12 De anticipeerregio’s zijn – net als de drie krimpregio’s Noordoost-Groningen, Parkstad Limburg en Zeeuws- 
Vlaanderen – uitgenodigd om experimenten en onderzoeken te starten die inspelen op de toekomstige 
demografische krimp. Het gaat hierbij om de terreinen van wonen, onderwijs, zorg, voorzieningen en 
burger-/publieksparticipatie.
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Regionale bevolkingsgroei naast bevolkingskrimp
Er is een proces gaande in de richting van een ‘tweestromenland’. Uitzonderingen 
daargelaten gaat het in algemene zin om bevolkingsgroei in de economische kern-
gebieden naast bevolkingskrimp in de meer perifere regio’s. 

In het afgelopen decennium is in 95 gemeenten de omvang van de bevolking gedaald. 
Het duidelijkst manifesteerde deze ontwikkeling zich in Zuid-Limburg en Delfzijl en 
omgeving (figuur B.7). Een groot verschil tussen enerzijds Zuid-Limburg en anderzijds 
Noordoost-Nederland en enkele andere krimpgebieden aan de landsgrenzen is de 
bevolkingsdichtheid. De situatie in Zeeuws-Vlaanderen (in 2009 146 inwoners per 
km2) en delen van Noord-Nederland (met een aantal regio’s met een bevolkingsdicht-
heid van rond de 180 inwoners per km2) is wezenlijk anders dan in het verstedelijkte 
Zuid-Limburg dat een gemiddelde bevolkingsdichtheid van 935 heeft.  

Ook in enkele andere delen van het land heeft enige bevolkingsdaling plaatsgevonden. 
Rotterdam is hiervan het meest in het oog springende voorbeeld, hoewel in deze 
stad sinds kort een kentering lijkt plaats te hebben gevonden. Het bijzondere van de 
Rotterdamse regio is dat ook de grote woonkernen in westelijke richting (Schiedam 
en Vlaardingen) met een teruglopend inwonertal te maken hebben gehad, terwijl 
tegelijkertijd enkele suburbs (zoals Barendrecht en Capelle aan den IJssel) juist sterk 
zijn gegroeid. 

Uit de regionale bevolkingsprognose 2008-2025 van CBS en PBL komt naar voren 
dat in 2025 het inwonertal in vier op de tien gemeenten zal zijn gekrompen. In de 
meeste gevallen beperkt de daling zich echter tot hooguit enkele procenten (figuur 
B.8). De meeste krimpgebieden kenmerken zich veelal door lage geboortecijfers 
(weinig jongeren), hoge sterftecijfers (veel 65-plussers) en een negatief migratie-
saldo. Achter een bevolkingsdaling gaan meestal ook andere belangrijke verande-
ringen schuil, zoals bijvoorbeeld in de leeftijdsopbouw van de (potentiële) beroeps-
bevolking.
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Figuur B-7 (links) – Bevolkingsgroei per gemeente, 1998-2008 (%)
Figuur B-8 (rechts) – Bevolkingsgroei per gemeente, 2008-2025 (%)

Bron: Jong, A. de, en C. van Duin (2009) Regionale prognose 2009-2040, Bevolkingstrends, Vierde kwartaal, CBS, 
pp. 39-40.

Behalve in de gebieden aan de ‘randen van Nederland’ vindt een bevolkingsdaling 
naar verwachting ook plaats in enkele rijke regio’s, zoals het Gooi en Wassenaar, die 
bovendien nu al worden gekenmerkt door een sterk vergrijsde bevolking. De gemeente 
Laren (in het Gooi) spant wat dit betreft de kroon met een grijze druk van 51 procent 
(gegevens 2007)13. Deze regio’s zijn niet alleen welvarend, ze liggen bovendien op 
korte afstand van groeiregio’s.

De grootste krimpregio is Parkstad Limburg. In een periode van ruim dertig jaar 
(2008-2040) voorzien CBS/PBL een krimp van ruim 15 procent in inwonertal en van 
ruim 10 procent in huishoudensaantal. Op jaarbasis ligt de krimp gemiddeld dus 
nog ruim onder de 1 procent. Noordoost-Groningen kent in de genoemde periode 
vergelijkbare cijfers: een bevolkingsdaling naar verwachting van bijna 15 procent. 

13 De grijze druk is het verhoudingsgetal dat het aantal 65-plussers ten opzichte van het aantal 20-64-jarigen uitdrukt.
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In Zeeuws-Vlaanderen en de Achterhoek is de bevolkingskrimp beperkter: respectie-
velijk 10 en 5 procent.

Regionale huishoudensgroei naast huishoudenskrimp
Hoewel de groei van het aantal huishoudens de afgelopen tijd veel groter is geweest 
dan de bevolkingsgroei, nam desondanks het aantal huishoudens in de periode 1998-
2008 in enkele gemeenten toch af (figuur B.9). Dit proces zet naar verwachting door. 
In de periode tot 2025 ramen CBS en PBL op nationaal niveau nog een groei van
11 procent van het aantal huishoudens, maar in Noordoost-Groningen, Zuid-Limburg 
en Zeeuws-Vlaanderen zal midden jaren twintig waarschijnlijk sprake zijn van een 
daling (figuur B.10). Een hoge sterfte door een vergrijsde bevolking en verhuizingen 
van het jongere deel van de bevolking naar elders spelen hierbij een belangrijke rol.

Figuur B-9 (links) – Huishoudensgroei per gemeente, 1998-2008 (%)
Figuur B-10 (rechts) – Huishoudensgroei per gemeente, 2008-2025 (%)

Bron: Jong, A. de, en C. van Duin (2009) Regionale prognose 2009-2040, Bevolkingstrends, Vierde kwartaal, CBS,
pp. 41-42.
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5. Onzekerheden over trends en methode-
gebondenheid van uitkomsten

Onzekerheden over trends
Aan de tweejaarlijkse bevolkingsprognoses voor de lange termijn van het CBS liggen 
veronderstellingen ten grondslag die samenhangen met (onzekere) sociaal-culturele, 
technologische en economische ontwikkelingen. Zo hangen geboortecijfers bijvoor-
beeld af van individuele keuzes op het terrein van gezinsvorming en sterftecijfers 
van de ontwikkeling van de medische wetenschap en (welvaarts)ziekten. De inter-
nationale migratie (immigratie en emigratie) was de afgelopen jaren het moeilijkst 
te ramen. Internationale migratiestromen zijn sterk afhankelijk van conjuncturele 
ontwikkelingen (nationaal en mondiaal), van internationale politieke ontwikkelingen 
en van het immigratiebeleid (asielverlening, gezinshereniging, arbeidsmigratie)14. 

De eerder getoonde figuur B.2 laat zien dat de uitkomsten in opeenvolgende natio-
nale bevolkingsprognoses behoorlijk kunnen verschillen. Op grond van nieuwe 
inzichten moeten de aannames soms aanzienlijk worden aangepast. In de laatste 
bevolkingsprognose van eind 2010 is bijvoorbeeld ten opzichte van de prognose van 
2008 de levensverwachting naar boven bijgesteld15. Dit komt doordat de sterftekansen 
de afgelopen jaren aanzienlijk zijn verlaagd; in de hoogste leeftijdsklassen is die 
daling zelfs aanzienlijk. De levensverwachting stijgt hierdoor sterker dan tot voor 
kort nog werd verondersteld. Verder zijn de veronderstelling ten aanzien van de 
internationale migratie aangepast. Op de lange termijn gaat de prognose uit van 
144.000 immigranten per jaar (tegenover 127.000 immigranten in de bevolkings-
prognose van 2008) en 128.000 emigranten (was 112.000). 

De regionale bevolkings- en huishoudensprognoses van CBS en PBL zijn gebaseerd 
op en consistent met de nationale prognoses. De mate van onzekerheid van prog-
noses neemt toe naarmate de prognoseperiode langer is en het geografische schaal-
niveau daalt. Dit laatste komt doordat het aantal modelparameters dat aan de regio-
nale prognoses ten grondslag ligt, groter is dan bij nationale prognoses. Een bijzon-
der kenmerk van regionale (en gemeentelijke) bevolkings- en huishoudensprog-
noses is dat deze mede zijn gebaseerd op woningbouwplannen op gemeentelijk, 
regionaal en provinciaal niveau16. Dit laat de grote rol van het ruimtelijke orde-

14 Dam, F. van [et al.] (2006) Krimp en ruimte: Bevolkingsafname, ruimtelijke gevolgen en beleid, RPB.
15 Duin, C. van [et al.] (2010) Bevolkingsprognose 2010-2060: sterkere vergrijzing, langere levensduur, CBS.
16 Jong, A. de, en J. Garssen (2009) Regionale trends in bevolking en huishoudens: groei naast krimp, in: 

Bevolkingsvraagstukken in Nederland anno 2009, NIDI, pp. 83-84.
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ningsbeleid zien: waar gaan we woningen bouwen en waar niet? Tegen deze achter-
grond is het opmerkelijk als gemeenten hun woningbouwplannen gaan baseren op 
of aanpassen op basis van deze prognoses. Dit heeft immers een zelfversterkend 
effect: door extra woningen te plannen op basis van de regionale prognoses zal een 
volgende prognose voor dit gebied vervolgens in een groter aantal inwoners en huis-
houdens resulteren, zodat daaraan opnieuw een nieuwbouwopgave kan worden 
ontleend. 

De grotere onzekerheden van regionale prognoses betekenen dat de uitkomsten 
met nog grotere voorzichtigheid dan voor nationale prognoses moeten worden 
gehanteerd. Zo kan het gebeuren dat de regionale bevolkingsprognose 2007-2050 
voor Rotterdam nog op een afnemend inwonertal van 5.000 inwoners in de periode 
tot 2025 uitkomt17, terwijl de geactualiseerde regionale prognose 2009-2050 in een 
groeiende stadsbevolking resulteert: 40.000 inwoners (20.000 huishoudens) erbij in 
de periode 2008-2025.

Methodegebondenheid van uitkomsten
De prognose-uitkomsten worden naast veronderstellingen over een aantal toekom-
stige trends ook bepaald door de gehanteerde methodiek. Zo hanteren Marlet en 
Woerkens in de Atlas voor de Gemeenten 2010 een andere ramingsmethode dan CBS/PBL 
(zie kader). Dit resulteert deels in afwijkende uitkomsten. Deze studie bevestigt 
dat conform de CBS/PBL-prognoses drie regio’s de meeste kans op krimp hebben: 
Parkstad Limburg, Noordoost-Groningen en Zeeuws-Vlaanderen. Opvallend verschil 
is echter dat groeikernen als Spijkenisse en Almere ook hoog scoren op de ‘kans op 
krimp’-index. Deze steden dreigen hun aantrekkelijkheid te verliezen doordat zij 
geen populair historisch stadscentrum met binnenstedelijke voorzieningen kennen. 
Bovendien wordt de bereikbaarheid van werk, zo wordt verondersteld, er steeds 
slechter. CPB/PBL ramen niettemin dat Almere in 2025 zo’n 60.000 inwoners meer 
zal tellen dan in 2008. Er zouden dan 35.000 huishoudens meer zijn. 

17 Jong, A. de, en E. van Agtmaal-Wobma (2008) Regionale bevolkings- en huishoudensprognoses 2007-2025: 
belangrijkste uitkomsten, Bevolkingstrends, CBS, pp. 45-54.

De ‘kans op krimp’-index

Voor steden is het van belang om jonge huishoudens een aantrekkelijk woonklimaat 
te bieden. Het wegtrekken van gezinnen met jonge kinderen is een natuurlijk proces 
van suburbanisatie. Het wordt problematisch als hier geen aanwas van jonge alleen-
staanden en tweeverdieners tegenover staat. Dan dreigt vergrijzing en braindrain. 
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Behalve nationale bevolkingsprognoses worden er ook provinciale en gemeentelijke 
prognoses gemaakt, die specifieker zijn toegesneden op de regionale omstandig-
heden. Ook hiertussen kunnen behoorlijke verschillen in prognose-uitkomsten 
ontstaan. De provincies Groningen en Limburg dienen hier als voorbeeld.

Verschillen in prognose-uitkomsten voor Groningen
Een vergelijking van de uitkomsten van de regionale CBS/PBL-bevolkingsprognose 
met twee andere prognoses voor de stad Groningen illustreert de gevoeligheid voor 
de gehanteerde veronderstellingen (tabel B.4). Vooral op het onderdeel van de binnen-
landse migratie zijn de prognoses sterk verschillend. Hierbij moeten inschattingen 
worden gemaakt over de toekomstige stroom jongeren naar de stad. Het gaat hierbij 
om een complex van factoren: de vertrekgeneigdheid vanuit het platteland, de ver-
minderde aanwas van jongeren uit de regio doordat deze deelpopulatie in omvang 
afneemt en de mogelijkheid dat jongeren niet in Groningen maar elders (de Rand-
stad) gaan studeren. 

Tabel B.4 Drie bevolkingsprognoses voor de Gemeente Groningen, 2008-2020

Bron: Dam, K.I.M. van [et al.] (2009) Regionale bevolkingskrimp en de stad Groningen: Quick Scan, p. 13.

De aantrekkelijkheid van een stad voor jongeren wordt bepaald door de aanwezig-
heid van goede onderwijsinstellingen (universiteit/hbo), de aanwezigheid van werk 
en de attractiviteit van de woonomgeving. Voor deze laatste indicator heeft de Atlas 
voor de Gemeenten een woonaantrekkelijkheidsindex opgesteld aan de hand van 
indicatoren als kwaliteit van de woningvoorraad, bereikbaarheid, veiligheid, cultureel 
aanbod, aanbod koopwoningen, aandeel vooroorlogse woningen, aanwezigheid uni-
versiteit. De huizenprijs kan de aantrekkelijkheid beperken: wanneer de huizenprijs te 
veel stijgt, kunnen woningen voor starters onbetaalbaar worden.

Bron: Marlet, G. en C. van Woerkens (2010) Atlas voor gemeenten 2010; Krimp!?

Bevolking 
(x 1000)

Mutaties 2008-2020

Prognose 2020 (2008=182)
Totale groei Natuurlijke 

groei
Saldo 

binnenlandse 
migratie

Saldo 
buitenlandse 

migratie
CBS/PBL 211 28,1 11,1 17,8 -0,7
ABF (Primos-prognose) 188 6,0 7,1 -3,8 2,7
Gemeente 202 19,3 6,6 10,6 2,3
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Verschillen in prognose-uitkomsten voor Parkstad Limburg
Ook voor Parkstad Limburg zijn naast de CBS/PBL-prognoses gerichte regiospecifieke 
prognoses gemaakt. Deze Etil-prognoses zijn in 2008 en 2009 uitgevoerd en komen 
op een grotere bevolkingskrimp uit dan de regionale CBS/PBL-prognose (zie figuur 
B.11). Een belangrijke verklaring is dat CBS/PBL van een iets minder negatief migratie-
saldo uitgaan dan Etil. Volgens de Etil-prognoses wonen er in 2020 in Parkstad Lim-
burg circa 221.000 mensen (tegenover 240.000 in 2007); CBS/PBL komen op 229.000 
uit. In 2040 zou de bevolkingskrimp doorzetten naar 181.000 (Etil 2009) tot 200.000 
mensen (CBS/PBL).  
Parkstad heeft de afgelopen jaren al incidenteel te maken gehad met een afnemend 
aantal huishoudens. De prognoses geven aan dat het aantal huishoudens vooralsnog 
min of meer stabiliseert, maar dat rond 2020 de huishoudensdaling in snel tempo 
zal inzetten (figuur B.12). 

Figuur B-11 (links) – Bevolkingsgroei in Parkstad Limburg, 2007-2040
Figuur B-12 (rechts) – Huishoudensgroei in Parkstad Limburg, 2007-2040

Bron: Rosenberg, F. [et al.] (2010) MKBA Herstructureringsaanpak Parkstad Limburg, RIGO en EIB.

6. Interactie demografische, economische en
andere factoren

Nadere bestudering van de regionale demografische ontwikkelingen leert dat bij 
ogenschijnlijk vergelijkbare ontwikkelingen de onderliggende factoren sterk kunnen 
verschillen. Een bevolkingsdaling in Het Gooi, welvarend en op korte afstand van 
de steden Amsterdam en Utrecht, moet anders worden geïnterpreteerd dan een 
bevolkingsdaling in het relatief arme en geïsoleerde Noordoost-Groningen. En een 
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bevolkingsdaling in het dunbevolkte Zeeuws-Vlaanderen heeft een ander karakter 
dan een bevolkingsdaling in het verstedelijkte Parkstad Limburg. Met andere woor-
den: de ene krimp is de andere niet! Louter [et al.] pleiten er daarom voor ook de ach-
terliggende patronen in de beschouwing te betrekken18:   

Gemeenten waar geen mogelijkheden voor woningbouw bestaan (bijvoorbeeld in Het Gooi 
of in de Hollandse duingemeenten) vertonen weliswaar geen bevolkingsgroei, maar kunnen 
toch een uiterst welvarende bevolking hebben. Dat staat in schril contrast tot gemeenten 
waar inwoners met de beste perspectieven de gemeente verlaten om onderwijs- of werk-
motieven, terwijl die gemeenten zelf geen aantrekkingskracht uitoefenen op nieuwe inwoners. 
Of bevolkingsafname een ‘probleem’ is, hangt dan ook meer af van kwalitatieve aspecten 
(waarom vertrekken en vestigen mensen zich) en kenmerken van de bevolking (aspecten als 
inkomen, werkzaamheid, opleiding en leeftijdsopbouw) dan van het kale feit op zich dat 
het aantal inwoners afneemt. Ook is de regionale setting van belang. De economische 
kracht van een regio is daarbij de belangrijkste drijvende kracht.

Bevolkingsdynamiek en economische aantrekkelijkheid
Louter [et al.] hebben op verzoek van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties een typologie voor de bevolkingsdynamiek van een gemeente of 
regio ontworpen. Daarin is naast demografische factoren (natuurlijke groei, migra-
tie) ook plaats voor indicatoren voor welvaart en stedelijke functies (zoals hogeron-
derwijs-instellingen). Het zijn juist de laatste twee factoren die de aantrekkelijkheid 
van een gebied bepalen en daarmee de verdiencapaciteit om een eventuele demogra-
fische krimp op te vangen. Vooral de regionale economische situatie is in dit verband 
van belang. Figuur B.13 geeft hier via een ‘rapportcijfer’ een indicatie van19. Hoge rap-
portcijfers zijn er voor de Noordvleugel van de Randstad (vooral het gebied rond de 
stad Utrecht) en delen van Noord-Brabant; in het verlengde daarvan scoren ook de 
aan de Randstad grenzende delen van Flevoland, Gelderland en Overijssel goed. Bui-
ten het Randstad-plus-gebied hebben verder nog Groningen-stad/Assen, het centrale 
deel van Friesland en delen van Zeeland een bovengemiddeld rapportcijfer. Aange-
zien de beoordeling plaatsvindt ten opzichte van een gemiddelde waarde scoren de 
overige gebieden per definitie benedengemiddeld met een onvoldoende rapportcij-
fer als gevolg. Dit speelt in het bijzonder in de oostelijke grensregio’s. 

Een vergelijking van figuur B.13 met de eerder gepresenteerde figuren B.7 en B.9 
over bevolkings- en huishoudensgroei per gemeente geeft een goede weergave van 

18 Louter, P. [et al.] (2009) Bevolkingsafname in Nederland: De gemeentelijke bevolkingsdynamiek in beeld, 
Bureau Louter, p. 19.

19 Het rapportcijfer is gebaseerd op meerdere indicatoren: economische prestaties, werkgelegenheidfunctie, 
groei van het aantal arbeidsplaatsen, werkloosheidspercentage en gemiddeld inkomen per inwoner.
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de samenhang tussen economische en demografische ontwikkeling. Die gebieden 
met hoge scores voor de regionaal-economische situatie hebben veelal te maken 
met bevolkings- en huishoudensgroei, terwijl gebieden die er economisch minder 
voorstaan ook vaker te maken hebben met bevolkings- en huishoudensdaling. 
Het economisch kerngebied bestaat grofweg uit de grootstedelijke centra in de Rand-
stad met een uitschuif naar overige delen van het land via diverse assen: naar het 
zuidoosten (Brabantse stedenrij), het oosten (Arnhem/Nijmegen/Venlo), het noorden 
(Almere/Almaar) en het noordoosten (Amersfoort/Zwolle)20. Met andere woorden, de 
Randstad ontwikkelt zich tot een ‘Handstad’: een kern (de handpalm) met vinger-
gewijze urbane concentraties langs grote verbindingswegen21.

Figuur B-13 Rapportcijfer regionaaleconomische situatie, 2007

Bron: Louter, P. [et al.] (2009) Bevolkingsafname in Nederland: De gemeentelijke bevolkings-
dynamiek in beeld, Bureau Louter, p. 84.

20 Zie ook: Janssen, L.H.J.M. [et al.] (2006) Welvaart en Leefomgeving, CPB/MNP/RPB.
21 Schnabel, P. (2009) Krimp of verplaatsing, Demos, pp. 2-3.
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De woon-werkdynamiek22

Tot voor kort werd aangenomen dat voor Nederland – net als voor de meeste andere 
landen – de ‘werken volgt wonen’-dynamiek algemeen geldend was. Met andere woor-
den: door veel woningen te bouwen kunnen gemeenten werkgelegenheid aantrekken. 
Recent PBL-onderzoek leidt echter tot een bijstelling van dit beeld. In Nederland blijkt 
‘werken volgt wonen’ namelijk vooral een Randstedelijk verschijnsel te zijn (zie kader). 
In de krimpregio’s blijkt nauwelijks sprake van een samenhang tussen wonen en 
werken. Woningbouw zal in deze regio’s daardoor niet automatisch leiden tot meer 
werkgelegenheid. Ook zal de aanleg van bedrijventerreinen meestal geen bevolkings-
groei uitlokken. Wanneer schokken op de arbeidsmarkt optreden, bijvoorbeeld 
door bedrijfssluitingen, dan vinden aanpassingsprocessen eerder plaats door een 
afnemende arbeidsparticipatie dan door vertrek van huishoudens naar gebieden 
met betere werkgelegenheidskansen. Hierbij zijn de bevolkingskenmerken van 
belang; vrouwen, lager opgeleiden en oudere werknemers zijn gemiddeld het minst 
mobiel en hebben de kortste pendelafstand. 

22 Deze passage is gebaseerd op het onderzoek: Graaff, T. de [et al.] (2008) Woon-werkdynamiek in Nederlandse 
gemeenten, PBL. 

De ‘werken volgt wonen’-dynamiek is situatieafhankelijk

Door de krappe woningmarkt in de Randstad bepalen nieuwe woningbouwlocaties 
(vooral Vinex-wijken) de plekken waar mensen gaan wonen. Aangezien bedrijven in 
het algemeen een grotere ruimtelijke keuzevrijheid hebben, kiezen zij voor locaties 
waar voldoende geschikt personeel beschikbaar is. Die nieuwe werkgelegenheid is 
in ieder geval te vinden in de verzorgende sectoren: overheidsdiensten, scholen en 
detailhandel. Of er ook werkgelegenheidscreatie in andere sectoren als de industrie, 
distributie en handel en zakelijke dienstverlening plaatsvindt, is afhankelijk van een 
combinatie van factoren. Naast de al genoemde ruimtelijke component (geschikte 
bedrijfslocaties, betaalbare kantoorruimte) en het beschikbare arbeidsaanbod spelen
hier ook zaken als mogelijke schaalvoordelen en bereikbaarheid (congestieproblema-
tiek) een rol. Tegen deze achtergrond geldt voor Randstedelijke gemeenten dat achter-
blijvende woningbouw op de lange termijn resulteert in afnemende werkgelegenheids-
groei. Kortom, minder woningbouw schaadt hier de economische ontwikkeling.

In de intermediaire zone (Gelderland en Noord-Brabant) is het beeld diffuus. Hier 
geldt voor veel gemeenten dat hun inwoners in de Randstad werken. De prijs/kwa-
liteitsverhouding van de woning, de kwaliteit van de woon- en leefomgeving en van 
de onderwijsvoorzieningen zijn hierbij belangrijke factoren.
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Typologie van gemeentelijke bevolkingsdynamiek
De eerder genoemde studie van Louter [et al.] mondt uit in een complexe typologie 
met veertien gebiedstypen, die zich moeilijk kort laat samenvatten. Hier wordt 
volstaan met enkele voorbeelden:
■ Het gebiedstype met de grootste geraamde bevolkingsdaling (gemiddeld 0,3 pro-

cent per jaar in de periode 2009-202523) kenmerkt zich door een benedengemid-
delde natuurlijke groei (meer geboortes dan sterftegevallen) en een laag welvaarts-
niveau24. Deze gemeenten zijn te vinden in het oostelijk deel van Groningen, in 
delen van Friesland en Zeeland en in Parkstad Limburg. De migratiestromen zijn 
beperkt, maar daarbij tekenen de onderzoekers aan dat in het Noorden (binnen-
landse) verhuizingen van asielzoekers (nadat zij zich in een asielzoekerscentrum 
hadden gevestigd) de scores op migratie vertekenen. Voor Parkstad Limburg is 
internationale migratie naar Duitse gemeenten niet in de beschouwing betrokken.

■ Een groot aantal gemeenten scoort op natuurlijke groei en welvaart laag, maar 
op het gebied van migratie enigszins bovengemiddeld. Per saldo zullen deze 
gemeenten de komende jaren waarschijnlijk licht gaan krimpen (gemiddeld 0,1 
procent per jaar). Gebieden met gemeenten van dit type zijn zuidelijk Drenthe/
noordelijk Overijssel, oostelijk Friesland, Twente/Achterhoek, het middengedeelte 
van Limburg en westelijk Noord-Brabant. Met uitzondering van Twente/Achterhoek 
liggen zij tegen gebieden met veel gemeenten met benedengemiddelde scores aan.

■ De typologie kent ook welvarende krimpgebieden. Gemeenten van dit type liggen 
hoofdzakelijk in de Randstad (Utrechtse Heuvelrug, De Bilt, Laren, Bloemendaal, 
Heemstede, Wassenaar, Westvoorne) maar gedeeltelijk ook buiten de Randstad 

Naast de ‘werken volgt wonen’-dynamiek komt in deze regio’s ook het omgekeerde 
patroon ‘wonen volgt werken’ voor. De bevolkingsgroei wordt in deze dynamiek voor 
een belangrijk deel bepaald door werkgelegenheidskansen in de industrie en de ver-
zorgende sector. 

In de krimpregio’s blijkt nauwelijks sprake van een samenhang tussen wonen en 
werken. Woningbouw zal in deze regio’s daardoor niet automatisch leiden tot meer 
werkgelegenheid. Ook zal de aanleg van bedrijventerreinen meestal geen bevol-
kingsgroei uitlokken.

Bron: Graaff, T. de [et al.] (2008) Woon-werkdynamiek in Nederlandse gemeenten, PBL.

23 De studie maakt voor de toekomstige gemeentelijke bevolkingsgroei gebruik van het Pearl-model 
van CBS/PBL. In deze prognoseberekeningen zijn de indicatoren uit de gebiedstypologie niet verwerkt.

24 De indicatoren zijn gebaseerd op recente demografische en economische gegevens.
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(Haren, Noordenveld, Renkum en Veenendaal). Deze gemeenten kenmerken zich 
door een lage natuurlijke groei, een licht negatief migratiesaldo en een hoge wel-
vaart. Naar verwachting zal de bevolkingsomvang in dit regiotype met gemid-
deld 0,2 procent per jaar dalen. Opvallend is hier de relatieve nabijheid van 
economische centra.

■ De universiteitssteden en de steden met veel hbo-instellingen (Leeuwarden, 
Zwolle, Deventer, Haarlem, Den Haag en Breda) behoren tot de gemeenten met 
een relatief hoge bevolkingsgroei: 0,5 procent per jaar. Deze gemeenten scoren 
vooral goed op stedelijke functies. Verder kennen ze een bovengemiddelde wel-
vaart en een positief migratiesaldo.  

■ De grootste bevolkingsgroei – gemiddeld 0,8 procent per jaar – kent het regio-
type met hoge scores voor natuurlijke groei, migratie en welvaart. Deze ge-
meenten zijn te vinden in Flevoland (Almere en Zeewolde en verder bij Alkmaar 
en Rotterdam (in naburige gemeenten waar omvangrijke Vinex-locaties zijn ont-
wikkeld). Verder behoren Haarlemmermeer, Houten en Overbetuwe (tussen 
Arnhem en Nijmegen) tot dit type. In deze gemeenten heeft de laatste vijf jaar 
zeer veel woningbouw plaatsgevonden.

Toenemende ruimtelijke concentratie bedrijvigheid in stedelijke centra
De ontwikkelingen wijzen erop dat zich door agglomeratievoordelen een verdere 
concentratie van economische activiteiten in de stedelijke centra zou kunnen vol-
trekken. De aanwezigheid van andere bedrijven, een grote pool aan potentiële 
arbeidskrachten, een grote afzetmarkt en de beschikbaarheid van voorzieningen 
zijn factoren die zorgen voor een aantrekkelijk vestigingsklimaat. Dit weerspiegelt 
zich in de grondprijzen. Voor de meest aantrekkelijke stukjes grond in Amsterdam 
en Den Haag is de grondprijs wel een factor 200 hoger dan in perifere landelijke 
gebieden; het prijsverschil tussen ‘stad’ en ‘platteland’ is de afgelopen twintig jaar 
meer dan verdubbeld25. 
De agglomeratievoordelen manifesteren zich vooral in een hogere productiviteit 
per werkende. Tegenover het agglomeratievoordeel staan echter ook nadelen: files 
op de wegen, hoge milieudruk en hoge grondprijzen. 
Het CPB gaat er in zijn recente scenariostudie The Netherlands of 204026 van uit dat in 
de toekomstige kenniseconomie sterke steden noodzakelijk zullen zijn: steden als 
broedplaats voor innovatie en kennis. Sterke steden zijn volgens deze studie nodig 
om talentvolle mensen en bedrijven aan te trekken en vast te houden. Sterke steden 
hoeven niet per se megasteden te zijn; dat kunnen ook kleinere steden zijn die sterk 
gespecialiseerd zijn of juist sterk inspelen op plaatselijke voorkeuren. 

25 Groot, H. de [et al.] (2010) Stad en land, CPB. 
26 Weel, B. ter [et al.] (2010) The Netherlands of 2040, CPB.
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Ook Latten gaat ervan uit dat het proces van ruimtelijke concentratie van de bevol-
king de komende jaren waarschijnlijk verder zal toenemen. De contrasten worden 
daardoor groter. Zo stelt Latten27:

Er kan van worden uitgegaan dat er de komende jaren sterkere contrasten ontstaan tussen 
krimpgebieden en groeipolen. Door een braindrain van jong talent uit plattelandsgebieden 
zullen de achterblijvende inwoners gemiddeld nogal oud zijn. Het zal tot uiting komen in 
profilering qua sferen. Steden worden stedelijker en herbergen opleidingscentra en ontmoe-
tingscentra. Ze vervullen roltrapfuncties en filteren talent voor de internationaliserende 
economie. Het platteland zal daarentegen meer rust en ruimte bieden voor degenen die 
zich kunnen terugtrekken uit de dynamiek, wat minder hoog opgeleid en minder rijk zijn. 
Waarschijnlijk zullen landelijke regio’s ook populair zijn bij pensionado’s en middelbaren 
die het roer om willen gooien. De herverdeling van de bevolking krijgt een krachtig effect 
op de gehele sociale en economische structurering van het land.  

7. Inzoomen op de drie huidige krimpregio’s

Het proces van demografische krimp voltrekt zich in eerste instantie vooral in minder 
welvarende gebieden, maar zal in de toekomst ook steeds vaker in meer welvarende 
streken plaatsvinden. Deze heterogeniteit illustreert de noodzaak om een gediffe-
rentieerd beleid te voeren, dat ruimte biedt voor maatwerk. Een gedifferentieerde 
aanpak is overigens ook noodzakelijk voor de reeds als zodanig benoemde krimp-
regio’s, aangezien ook tussen deze regio’s de verschillen aanzienlijk kunnen zijn. 
Deze paragraaf brengt dit in beeld. Om in grote lijnen een beeld te krijgen van wat 
er speelt bij bevolkingskrimp en van de onderlinge verscheidenheid aan proble-
matiek, zoomt deze paragraaf specifiek in op enkele kenmerken van de drie onder-
scheiden krimpregio’s: Noordoost-Groningen, Parkstad Limburg en Zeeuws-Vlaan-
deren. Dit gebeurt in de wetenschap dat in de toekomst ook andere regio’s met een 
bevolkingsdaling geconfronteerd zullen worden.

Noordoost-Groningen
In een recente studie naar de regionale bevolkingskrimp in Groningen stellen 
onderzoekers van de Rijksuniversiteit Groningen28 het volgende:

Er zijn twee zaken die specifiek voor Noord-Nederland gelden. Ten eerste wordt de bevol-
kingsdaling hier vooral veroorzaakt door binnenlandse migratie. Anders dan in bijvoor-
beeld Parkstad Limburg, waar de natuurlijke aanwas negatief is, overtreft het aantal 
geboorten in het noorden namelijk nog steeds het aantal overledenen. Ten tweede zijn 

27 Latten, J.J. (2009) Veranderend demografisch tij, Demos, p. 6. 
28 Dam, K.I.M. van [et al.] (2009) Regionale bevolkingskrimp en de stad Groningen: Quick Scan, p. 13.
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binnen de noordelijke regio grote verschillen in bevolkingsverandering te vinden. 
Opvallend zijn de sterke krimpers, zoals Delfzijl, en de sterke groeiers, zoals de stad 
Groningen. De cruciale rol van de binnenlandse migratie geeft het probleem veel meer 
een regionaal-geografisch en -economisch karakter, dan puur demografisch.

Deze situatie is volgens de onderzoekers overigens internationaal gezien niet uit-
zonderlijk. Ook in buitenlandse krimpregio’s is er vaak een centrale stad die vooral 
jongeren uit de omgeving aantrekt. De krimp in het landelijke gebied en de groei 
van de centrale stad zijn dan communicerende vaten. Naast de pull-factoren van het 
hoger onderwijs en betere werkgelegenheidskansen in de stad Groningen (en in 
mindere mate ook in Assen en Leeuwarden) zijn volgens Van Dam [et al.] ook push-
factoren aan de orde: de ongunstige werkgelegenheidsontwikkeling in de platte-
landskernen en schaalvergroting in onderwijs en economie. Het bijzondere van de 
Groningse situatie is dat de stad de binnenstromende jongeren maar beperkt kan 
binden. Volgens het CBS fungeert de stad Groningen ‘als roltrap voor jongeren uit 
de hele noordelijke regio’29. Jongeren komen namelijk om te studeren of te werken, 
maar na een verblijf van enkele jaren vertrekt een flink deel van hen (alleen of met 
partner) naar West-Nederland of (vooral gezinnen) naar andere delen van het stad-
gewest Groningen of naar Drenthe (met name Assen). Bij vertrek uit de regio is sprake 
van verlies van kenniskapitaal (braindrain). 

Parkstad Limburg
Parkstad Limburg is een sterk verstedelijkt gebied, bestaande uit acht gemeenten 
met in totaal ruim een kwart miljoen inwoners, dat ook over de landsgrenzen heen 
in een verstedelijkte regio ligt30. De bevolking krimpt al vanaf het midden jaren 
negentig doordat de natuurlijke aanwas (aantal geboorten minus het aantal over-
ledenen) negatief is en ook de migratiesaldi zowel binnenslands als buitenslands 
negatief zijn. Dit vertrekoverschot wordt gedreven door werkgelegenheid en oplei-
dingsinstituten elders. Jonge werkzoekenden (vooral hoger opgeleiden) vertrekken 
naar het westen van het land of naar België en Duitsland31. Ook burgers met midden- 
en hoge inkomens trekken weg, vaak naar Duitsland en België vanwege de lagere 
grond- en huizenprijzen en vanwege de mogelijkheid de hypotheekrenteaftrek 
mee te nemen. De mensen die naar de regio terugkeren zijn vaak zorgbehoevende 
65-plussers. 

29 Latten, J. [et al.] (2008) De stad Groningen als roltrap van Noord-Nederland, Bevolkingstrends, Tweede kwartaal, 
CBS, pp. 52-59.

30 Zie www.ParkstadLimburg.nl voor meer informatie over het gebied.
31 Dijkstal, H.F. en J.H. Mans (2009) Krimp als structureel probleem: Rapportage voor Parkstad Limburg, Topteam Krimp; 

Lysias, pp. 16-17.
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Volgens de bevolkingsprognoses krimpt niet alleen Parkstad Limburg de komende 
decennia, de hele provincie Limburg is een krimpgebied.
 
Mede door genoemde processen kenmerkt Parkstad Limburg zich door zowel een 
bovengemiddelde ontgroening als een bovengemiddelde vergrijzing; sinds 1995 
neemt de omvang van de potentiële beroepsbevolking af. Verder is de arbeidsparti-
cipatie benedengemiddeld en zijn er relatief veel werklozen. Het gemiddelde oplei-
dingsniveau van de beroepsbevolking daalt; Parkstad Limburg heeft verhoudings-
gewijs veel mensen zonder startkwalificatie voor de arbeidsmarkt (minimaal mbo-2- 
niveau). 

Zeeuws-Vlaanderen
Net als Noordoost-Groningen heeft Zeeuws-Vlaanderen een lage bevolkingsdichtheid 
met veel kleine dorpjes en veel agrarisch gebied. De demografische situatie van 
Zeeuws-Vlaanderen wijkt af van die van Noordoost-Groningen en Parkstad Limburg 
doordat in Zeeuws-Vlaanderen de afgelopen jaren nog geen bevolkingsdaling heeft 
plaatsgevonden32. Die bevolkingskrimp wordt wel voor de komende jaren voorzien; 
het aantal huishoudens blijft voorlopig nog groeien. Binnen Zeeuws-Vlaanderen 
wordt voor het economisch kerngebied Terneuzen trouwens nog wel enige bevol-
kingsgroei verwacht.  

Voor de bevolkingsontwikkeling is van belang dat Zeeuws-Vlaanderen een negatief 
binnenlands migratiesaldo heeft. Jongeren trekken weg, vooral naar buurprovincies. 
Verder vindt er een verschuiving in de leeftijdsopbouw plaats: minder 30-60-jarigen 
en meer 60-80-jarigen; Zeeuws-Vlaanderen is een van de meest vergrijsde regio’s van 
Nederland. Er is dan ook een sterfteoverschot. 

8. Bevolkingsontwikkelingen net over de grens

De huidige drie krimpregio’s zijn grensregio’s. Aangezien de regionale ontwikke-
ling in grensstreken mede beïnvloed wordt door de ontwikkelingen aan de andere 
kant van de grens besteedt deze paragraaf hier aandacht aan. Figuur B.14 laat zien 
dat op provincieniveau de bevolkingskrimp in (Nederlands) Limburg in deze geo-
grafische context het sterkst is.  

32 Dijkstal, H.F. en J.H. Mans (2009) Consequenties van demografische ontwikkelingen in Zeeland: Rapportage voor 
Parkstad Limburg, pp. 15-17.
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Figuur B-14 Bevolkingsontwikkeling in Nederland en buurregio’s, 2008-2025

Bron: Groen, M. de [et al.] (2009) Verkenning Rijksagenda Krimp en Ruimte, Regioplan, p. 37.

Limburg en de Euregio Maas-Rijn 
Een groot deel van Nederlands Limburg33 maakt deel uit van de Euregio Maas-Rijn, 
dat verder vooral bestaat uit de Belgische provincies Limburg en Luik en de Regio 
Aken. In totaal wonen er momenteel 3,9 miljoen mensen in deze regio; de totale 
oppervlakte is ongeveer een kwart van het Nederlandse landoppervlakte. Nederlands 
Limburg is binnen de euregio de enige krimpregio, in het afgelopen en komende 
decennium (zie tabel B.5). Met andere woorden: voorlopig vormt Parkstad Limburg 
een krimpregio in een veel groter, grensoverschrijdend gebied, dat nog te maken heeft 
met een verdere bevolkingsgroei. Dat neemt niet weg dat in de deelstaat Nordrhein-
Westfalen, waarvan de Regio Aken deel uitmaakt, sinds 2005 wel een bevolkingsdaling 
is ingezet die naar verwachting in de komende jaren zal doorzetten (zie ook figuur 
B.14). 

33 Het betreft COROP-gebied Zuid-Limburg plus Echt-Susteren, Maasgouw, Roerdalen en Roermond. 
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Tabel B.5 Bevolkingsgroei in de vier Euregio’s Maas-Rijn, 2000-2020 (duizendtallen)

Bron: EIS (2008) Euregio Maas-Rijn in cijfers, p. 17.

Verder ligt het percentage 65-plussers in de Regio Aken het hoogst (19 procent in 
2007) en in Belgisch Limburg het laagst: 16 procent. Nederlands Limburg en Aken 
hebben het laagste percentage jongeren (0-14 jaar), respectievelijk 14 en 15 procent. 
Tot slot is de Nederlandse provincie Limburg met 760 inwoners per km2 ruim twee 
keer zo dichtbevolkt als de Regio Aken (366), Belgisch Limburg (339) en Luik (324).   

De oostelijke grensregio’s 
Op termijn krijgt vrijwel het gehele oostelijke grensgebied met Duitsland te maken 
met een krimpende bevolking. Aan de Nederlandse kant liggen behalve de krimp-
regio’s Noordoost-Groningen en Parkstad-Limburg immers ook de anticipeerregio’s 
Oost-Drenthe, Twente, de Achterhoek en Noord- en Midden- Limburg. Voor het noor-
delijke deel van de Nederlands-Duitse grensregio’s geldt dat sprake is van landelijke 
gebieden met een lage bevolkingsdichtheid. De bevolkingsdichtheid stijgt naarmate 
de Nederlands-Duitse grensgebieden zuidelijker liggen34. Specifieke demografische 
informatie over de karakteristieken van de desbetreffende regio’s aan beide zijden 
van de grens vereist verdergaande studie. Wel is bekend dat zowel aan de Nederlandse 
als de Duitse kant van de grens het komende decennium de leeftijdsopbouw flink 
zal veranderen: minder jongeren, een licht dalende potentiële beroepsbevolking en 
een voortgaande vergrijzing35. Zo neemt het aandeel van 65-plussers in de totale 
bevolking in het Nederlandse gedeelte van de grensregio’s naar verwachting in de 
periode tot 2020 met ruim 6 procent toe, in het Duitse deel ligt het vergrijzings-
tempo iets lager: een groeiend aandeel van 65-plussers van bijna 3 procent. De omvang 
van de potentiele beroepsbevolking neemt volgens de bevolkingsprognoses het 
komende decennium in zowel de Nederlandse als de Duitse grensregio’s met circa 2 
procent af.  

2000 2010 2020
Limburg 768 743 710
Luik 949 984 1014
Belgisch Limburg 791 826 844
Regio Aken 1252 1309 1345

34 INTERREG IV A (2007) Operationeel programma INTERREG IV A Deutschland – Nederland 2007-2013. 
35 Deze informatie heeft voor Nederland betrekking op de drie Noordelijke provincies, Overijssel, Gelderland,

Flevopolder, Oost-Noord-Brabant en Noord-Limburg.
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Zeeuws-Vlaanderen en het Belgische achterland
Het achterland van Zeeuws-Vlaanderen bestaat vooral uit de provincie Oost-Vlaan-
deren met Gent als economisch kerngebied. Daarnaast zijn ook de provincies 
Antwerpen en West-Vlaanderen (met onder meer Brugge) tot op zekere hoogte tot 
het achterland van Zeeuws-Vlaanderen te rekenen. Deze drie provincies hebben alle 
een veel hogere bevolkingsdichtheid dan Zeeuws-Vlaanderen (146 inwoners per 
km2 in 2009). Zo bedroeg de bevolkingsdichtheid in Oost-Vlaanderen 472 (in 2008), 
hoger dan West-Vlaanderen (366), maar lager dan de provincie Antwerpen (598). 

Volgens de Belgische bevolkingsprognose 2007-2060 van het Federaal Planbureau 
zullen de drie Vlaamse provincies de komende decennia nog in inwonertal blijven 
groeien; dat geldt zeker voor het directe achterland, Oost-Vlaanderen, en de provincie 
Antwerpen (tabel B.6)36. Wat de vergrijzing betreft lijken Zeeuws- en West-Vlaan-
deren het meest op elkaar. Het percentage 65-plussers ligt in beide gebieden een 
flink stuk hoger dan in de beide andere provincies.  

Tabel B.6 Bevolkingsgroei en vergrijzing Zeeuws-Vlaanderen en Belgische achterland, 2010-2030

Bronnen: CBS Statline; Federaal Planbureau [et al.] (2008) Bevolkingsprognose 2007-2060.

9. Grensoverschrijdende vraagstukken

Door grensbelemmeringen te beperken, nemen het arbeidsmarktbereik en de omvang 
van het verzorgings- en afzetgebied toe. Van de huidige krimpregio’s zou Parkstad 
Limburg hier waarschijnlijk het meest van kunnen profiteren. Ook voor Zeeuws-
Vlaanderen zijn er door de nabijheid van steden als Gent en Antwerpen wellicht 
kansen. Door het dunbevolkte achterland in Noordoost-Groningen zijn de groeipoten-
ties van afnemende grensbelemmeringen in deze regio daarentegen beperkt. 

36 Zie voor de Belgische bevolkingsprognose: 
www.statbel.fgov.be/nl/modules/publications/statistiques/bevolking/Bevolking_op_1_jan_2007-2061.jsp.  

2010 2020 2030 2010-2030
Inwoners

(*1000)
65+ (%) Inwoners

(*1000)
65+ (%) Inwoners

(*1000)
65+ (%) Bev. groei

(%)
Zeeuws-Vlaanderen 107 20,0 103 25,2 99 28,2 -7,0
Oost-Vlaanderen 1424 18,0 1506 20,0 1562 23,2 9,7
West-Vlaanderen 1156 20,5 1182 23,8 1191 28,6 3,0
Antwerpen 1737 17,8 1855 19,6 1919 23,1 10,5



184

Zouden grenzen in de Limburgse regio’s bijvoorbeeld komen te vervallen, dan ziet 
het banenbereik voor een inwoner van Parkstad Limburg er heel anders uit dan 
wanneer vanuit een nationaal perspectief wordt geredeneerd (zie de figuren B.15 
en B.16). Voor een hoger opgeleide Limburger zijn er dan carrièrekansen in de regio 
Aken en kan hij tegelijkertijd profiteren van een goedkope woning in eigen provincie.

Figuur B-15 (links) – Bereikbaarheid van banen vanuit gemeenten (alleen Nederlandse banen)
Figuur B-16 (rechts) – Bereikbaarheid van banen, inclusief banen over de grens

Bron: Marlet, G. en C. van Woerkens (2010) Atlas voor gemeenten 2010: Krimp!?, p. 24.

In de praktijk zijn de grensbelemmeringen er echter wel of worden ze door betrok-
kenen zo ervaren. Daardoor is de grensoverschrijdende woon-werkpendel beperkt
en de afgelopen jaren zelfs afgenomen37. Om grensoverschrijdende vraagstukken 
tussen Nederland en onze ooster- en zuiderburen aan te pakken zijn de afgelopen 
decennia diverse samenwerkingsverbanden ontstaan. De laatste jaren lijkt een 
intensivering te hebben plaatsgevonden (zie kader). Tegen de achtergrond van de 
komende demografische veranderingen is een voortzetting van dit proces gerecht-
vaardigd. De opgave is dan wel om de kansen te verzilveren.

37 Marlet, G. en C. van Woerkens (2010) Atlas voor gemeenten 2010: Krimp!?, p. 23.



BIJLAGE 2

185

Grensoverschrijdende knelpunten
De generieke knelpunten op de arbeidsmarkt betreffen vooral mobiliteitbelemmerende 
drempels. Er zijn tal van praktische afstemmingsproblemen op het terrein van het 
arbeidsrecht en de socialezekerheids- en fiscale wetgeving. Dat geldt bijvoorbeeld voor 
werkzoekenden die een baan aan de andere kant van de grens willen aanvaarden. 
Vooral voor langdurig werklozen en laaggeschoolden vormen de bureaucratie en 
onzekerheid waarmee men geconfronteerd wordt bij aanvaarding van werk over de

Grensoverschrijdende programma’s

Het doel van grensoverschrijdende programma’s is steeds tweeledig: specifieke pro-
blemen in grensgebieden oplossen en de sociaal-economische structuur versterken. 
Bekend zijn de Euregio’s in de Nederlands-Duitse en Nederlands-Vlaamse grensge-
bieden. Sinds 1991 zijn vanuit het Communautair Initiatief INTERREG in het kader van 
de EU-structuurfondsen subsidiegelden (in de vorm van cofinanciering) beschikbaar 
gekomen. Voor samenwerkende overheden, publieke en private partners is hierdoor 
een financiële basis voor grensoverschrijdende projecten ontstaan. Op dit moment 
lopen de zogenaamde Operationele INTERREG-programma’s voor de periode 2007-
2013. Tegen de achtergrond van de Lissabon-agenda richten deze programma’s zich 
vooral op de strategische prioriteiten van de Europese Unie, in het bijzonder op de 
bevordering van een concurrerende en duurzame kenniseconomiea.     

Deels met steun vanuit de INTERREG-programma’s is eind 2008 een Gemeenschap-
pelijke Agenda Grensoverschrijdende Samenwerking van de grensregio’s vastgesteld. 
Deze GROS-agenda richt zich specifiek op grensoverschrijdende knelpunten tussen 
Nederland, Duitsland en België. Via een groot aantal projecten probeert het GROS-
programma knelpunten beter in beeld te krijgen en van oplossingen te voorzien. 
Voorbeelden van knelpunten zijn te vinden op een breed scala van beleidsterreinen: 
arbeidsmarkt, onderwijs, rampen- en criminaliteitsbestrijding, verkeer en vervoer, 
natuur en milieu.

Ook is op tijdelijke basis de Taskforce Grensoverschrijdende Samenwerking in het 
leven geroepen. De voorzitter hiervan – Van Gelder – is als grensmakelaar aangesteld 
met als doel grensoverschrijdende knelpunten aan te pakken; zijn mandaat is onlangs 
tot 1 juli 2011 verlengd. 

a. Zie: INTERREG IV A (2007) Operationeel programma INTERREG IV A Deutschland-Nederland 2007-2013;
INTERREG IV (2007) Operationeel programma (OP) INTERREG IV Grensregio Vlaanderen-Nederland 2007-2013.
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grens een barrière. Verder wordt het vrijwel ontbreken van adequate informatie over 
de arbeidsmarktmogelijkheden aan de andere kant van de grens als knelpunt ervaren. 
Op het onderwijsterrein zijn er problemen in de wederzijdse erkenning van diploma’s. 
Dit speelt bijvoorbeeld bij de erkenning door Duitse werkgevers van Nederlandse 
mbo-diploma’s. Zij beschikken vaak niet over de kennis om deze diploma’s met de 
Duitse beroepsdiploma’s te vergelijken. De grote verschillen tussen de Nederlandse 
en Duitse schoolsystemen maken het voor scholieren ook moeilijk om lopende hun 
middelbare schoolopleiding, bijvoorbeeld bij een verhuizing, de opleiding in het 
buurland voort te zetten. 

Sociaal-culturele barrières
Met het verminderen van institutionele barrières worden ‘harde’ mobiliteitsbelem-
merende drempels geslecht. Daarnaast zijn er ook ‘zachte’ drempels, bijvoorbeeld 
van sociaal-culturele aard. Ook zachte drempels kunnen hoge barrières opwerpen. 
Een Limburgs voorbeeld ter illustratie. 

In grote delen van deze provincie was er tot voor enige tijd een sterke oriëntatie 
op Duitsland. Zo keek een groot deel van de bevolking met grote regelmaat naar de 
Duitstalige televisie. Op deze wijze groeiden jongeren min of spelenderwijs op met 
de Duitse taal. Met de uitbreiding van het zenderaanbod en de komst van het internet 
is hierin een enorme verandering opgetreden. De belangstelling voor Duitstalige 
zenders is sterk afgenomen; jongeren richten zich veel sterker op Engelstalige pro-
gramma’s. Deze ontwikkeling draagt ertoe bij dat jongeren het vizier steeds minder 
op de Duitstalige regio richten. Dit belemmert vooral jongeren met een (v)mbo-achter-
grond in hun arbeidsmarktkansen in het Duitstalige grensgebied. In het kader van 
de aanpak Limburg-Experimenteerregio loopt een project om beheersing van de 
Duitse taal te bevorderen. De eerste ervaringen zijn voor de Duitse taal echter weinig 
bemoedigend38.

Daarnaast is de belangstelling van Nederlandse vwo-studenten voor het Duitse 
hoger onderwijs relatief beperkt. Zo is de gerenommeerde Technische Hogeschool 
Aken met 30.000 studenten in de Euregio Maas-Rijn verreweg de grootste instelling 
in het hoger onderwijs; echter slechts 1500 studenten komen uit de Nederlandse en 
Belgische partnerregio’s. Ter vergelijking: de Universiteit van Maastricht heeft onge-
veer 12.000 studenten, waarvan ruim een kwart uit de partnerregio’s. Een toene-
mend deel van het onderwijsprogramma wordt in het Engels gegeven. Tegen deze 
achtergrond is het verklaarbaar dat uit een SWOT-analyse voor kennis en kennisover-

38 Zie: Provincie Limburg (2006) Operationele doelen 2010 Limburg-Experimenteerregio.
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dracht in het Nederlands-Duitse grensgebied naar voren komt dat taal- en begripspro-
blemen bij grensoverschrijdende technologieoverdracht een van de zwakheden uit-
maakt39.

Er zijn ook belangrijke verschillen in de werkcultuur en omgangsvormen op de 
werkvloer. Zo zijn de Nederlandse arbeidsverhoudingen relatief informeel en weinig 
hiërarchisch. De Nederlandse werknemer heeft in het algemeen meer zeggenschap 
over zijn werkzaamheden dan zijn Duitse en Belgische collega. Dit uit zich ook in 
de bestuurlijke samenwerking. In Nederland liggen de bevoegdheden in de ambte-
lijke wereld meestal op een lager niveau dan in de buurlanden. Nederlandse ambte-
naren hebben zodoende relatief grote discretionaire bevoegdheden. Dat bemoei-
lijkt grensoverschrijdende bestuurlijke samenwerking.   

Goede voorbeelden van grensoverschrijdende samenwerking
Uit het voorgaande kan het beeld ontstaan dat grensoverschrijdende projecten 
geen kans van slagen hebben. Dat zou onterecht zijn. Twee succesvolle voorbeelden 
ter illustratie. 

Het eerste voorbeeld betreft het grensoverschrijdende businesspark Avantis tussen 
Aken en Heerlen. Het doel van Avantis is om nieuwe technologieën de ruimte te geven 
en om synergie tussen research, ontwikkeling en internationaal management moge-
lijk te maken40. De grens wordt niet gezien als een obstakel, maar juist als een kans 
voor innovatieve, moderne ondernemingen uit heel Europa. Op deze locatie gaat het 
EnergieonderzoeksCentrum Nederland (ECN) bijvoorbeeld een onderzoeksinstituut 
voor zonneceltechnologie oprichten. Ook andere snel groeiende bedrijven in deze 
sector voelen zich tot deze locatie aangetrokken41.

Een tweede voorbeeld komt uit de biobased economy. Zeeland heeft een samenwer-
kingsverband opgezet met Gent, Biobase Europe, waarin verder Bio-Energy Valley 
en Biopark Terneuzen en hun respectievelijke stakeholders participeren. De verwach-
ting is dat met dit samenwerkingsverband veel synergie valt te behalen. De Biobase 
Europe Pilot Plant, een proefinstallatie in de Gentse haven, zal zich hoofdzakelijk 
richten op technologieën om landbouwkundige nevenproducten en gewassen, die 
niet bedoeld zijn voor consumptie, economisch profijtelijk te maken.

39 INTERREG IV A (2007) Operationeel programma INTERREG IV A Deutschland-Nederland 2007-2013, p. 24.
40 Zie: www.avantis.org . 
41 Limburg ziet licht in silicium, NRC, 5-10-2010, p. 12.
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10. Financieringsvraagstuk

“De gedeelde opvatting is dat krimp geld kost”, zo stelt het Topteam Krimp in zijn 
drie rapportages42. De opstellers doelen hierbij vooral op de kosten voor overheden, 
in het bijzonder de gemeenten. Acceptatie en erkenning van krimp betekent volgens 
het Topteam investeren in kwaliteit en in leefbaarheid, waarbij het zeer de vraag is 
of de daaruit voortvloeiende kwaliteitsverbeteringen voldoende overheidsinkomsten 
opleveren om het verlies van inkomsten uit groei te compenseren. Anders gezegd: 
waar de opbrengsten uit groei teruglopen, nemen de uitgaven voor kwaliteitsverbe-
tering juist toe. 

Zijn de financiële gevolgen van bevolkingskrimp negatief?
Het is voor gemeenten essentieel om een transparante en integrale financiële raming 
van de opgaven van bevolkingskrimp op te stellen. Bij het in kaart brengen van die 
financiële opgave moet volgens het Actieplan Bevolkingsdaling goed onderscheid 
gemaakt worden tussen financiële gevolgen die direct gerelateerd zijn aan krimp en 
financiële gevolgen die dit niet zijn43. Bovendien is onderscheid nodig tussen struc-
turele langetermijnopgaven en kortetermijnherstructureringsopgaven. Bij die korte-
termijnopgave gaat het volgens het Actieplan vooral om herstructurering van de 
woningmarkt, inrichting van de openbare ruimte en concentratie van onderwijs en 
andere voorzieningen. 

De Raad voor het Openbaar Bestuur en de Raad voor de Financiële Verhoudingen 
(Rob/Rfv)44 concluderen in een gezamenlijk advies dat gemeenten vermoedelijk 
door bevolkingskrimp niet in financiële problemen komen (zie kader). Wel menen 
de adviesraden dat krimpgebieden voor dure herstructureringsopgaven kunnen komen 
te staan. Dit geldt voor de woningmarkt, het voorzieningenaanbod en bedrijventer-
reinen. Het bestaande VROM-instrumentarium (Investeringsbudget Stedelijke 
Vernieuwing (ISV), Besluit Locatiegebonden Subsidies) is tamelijk eenzijdig gericht 
op groei; ISV richt zich bovendien op (groot)stedelijke gebieden. Rob/Rfv bevelen 
daarom aan deze geldstromen te bundelen en bij de verdeling meer rekening te 
houden met de omvang en aard van de onrendabele investeringen. 

42 Zie bijvoorbeeld: Dijkstal, H.F. en J.H. Mans (2009) Krimp als structureel probleem: Rapportage voor Parkstad 
Limburg, Topteam Krimp; Lysias, p. 29.

43 Rijk; VNG; IPO (2009) Krimpen met kwaliteit: Interbestuurlijk Actieplan Bevolkingsdaling, pp. 25-26.
44 Rob; Rfv (2008) Bevolkingsdaling: Gevolgen voor bestuur en financiën.
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Een onderzoek van het COELO komt in grote lijnen tot dezelfde conclusies als de 
Rob/Rfv45. Het bevestigt het beeld dat gemeenten vermoedelijk door bevolkings-
krimp niet in financiële problemen zullen komen. Mogelijk doen die problemen 
zich wel na zeer langdurige krimp voor. Uit het onderzoek komt ook naar voren dat 
de situatie tussen krimpgemeenten onderling sterk kan verschillen. De verschillen 
binnen de groep krimpgemeenten zijn veelal net zo groot als verschillen tussen 
krimp- en groeigemeenten. Daarom valt te verwachten dat het niet mogelijk is even-
tuele toekomstige problemen met generieke maatregelen op te lossen, maar dat 
maatwerk nodig zal zijn.

Rob/Rfv-advies over financiële gevolgen van bevolkingsdaling

De hoofdconclusie van Rob/Rfv is dat er geen aanpassingen nodig zijn in de wette-
lijke kaders die de bestaande bestuurlijke arrangementen vormen. Knelpunten zitten 
eerder in de wijze waarop de bestaande verantwoordelijkheden en bevoegdheden 
worden ingevuld. Wel is er aanleiding om de bestaande financiële arrangementen 
op onderdelen te onderzoeken, aan te scherpen en/of bij te stellen.
Het Rob/Rfv-advies meent dat:
■ De verdeelsleutel van het Gemeentefonds geen aanpassing behoeft. De moge-

lijkheid bestaat nu al om gebruik te maken van de vangnetconstructie (hard-
heidsclausule) om in bijzondere gevallen een extra financiële bijdrage te vragen. 

■ Krimpgemeenten niet gecompenseerd moeten worden om hun voorzieningen-
niveau op peil te houden. Voor zover nu bekend zijn er geen signalen dat krimp-
gemeenten objectief hogere kosten hebben gehad dan andere gemeenten. 

■ Er vooralsnog geen aanwijzingen zijn dat specifieke uitkeringen (Wet Werk en 
Bijstand, Wet Sociale Werkvoorziening) volledig op de kostenontwikkeling bij 
bevolkingsdaling aansluiten. Voor de onderwijsuitgaven is hier wellicht wel in 
zekere mate sprake van, maar het beeld is onvolledig.

■ Gemeenten voor bepaalde inkomstenbronnen gevoelig zijn voor bevolkings-
daling. De belastingcapaciteit uit de onroerende zaakbelastingen en de uitke-
ring uit het Gemeentefonds zijn communicerende vaten en heffen elkaar grosso 
modo op. 

Rob; Rfv (2008) Bevolkingsdaling: Gevolgen voor bestuur en financiën.

45 Allers, M.A. en A.S. Zeilstra (2009) Rapport bevolkingsdaling en gemeentelijke financiën, COELO.
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Kanttekeningen
De meeste gemeenten zijn relatief laat geweest met het onderkennen van de krimp-
problematiek en het ontwikkelen van visies hierop. Dit kan een vertekend beeld 
geven van de tot nu toe ervaren kosten. De verschillende mate van anticipeergedrag 
plus de uiteenlopende kenmerken van krimpgemeenten kunnen mogelijk ook de 
verschillen in financiële gevolgen tussen krimpgemeenten verklaren. 

Daarnaast is het de vraag in hoeverre op basis van onderzoek van begrotingen uit 
het verleden conclusies voor de toekomst zijn te formuleren. Het Topteam Krimp 
schrijft hierover46. 

Het Topteam is van mening dat meer integraal, op het schaalniveau van de regio, naar 
dit onderwerp gekeken moet worden. Dat wil zeggen op het totale niveau van de financiële 
huishouding. Zo zijn inkomsten (en met name de derving daarvan) bij grondbedrijven of 
ontwikkelingsmaatschappijen in krimpregio’s van grote betekenis voor de financiële huis-
houding. Dit is buiten beschouwing gebleven bij de analyse van de algemene uitkeringen 
door het COELO. Een ander aandachtspunt hierbij is dat vanuit de algemene uitkeringen 
onvoldoende aandacht is voor frictiekosten. Algemene en specifieke uitkeringen zijn vol-
gend in krimpsituaties. Terwijl in een transitieproces bij een krimpsituatie juist geantici-
peerd moet kunnen worden.

Reactie kabinet-Balkenende IV
In reactie op Rob/Rfv-advies stelde het kabinet-Balkenende IV dat gemeenten in eer-
ste instantie zelf aan zet zijn om vraagstukken die voortkomen uit bevolkingsdaling 
aan te pakken. Maar het kabinet zag nadrukkelijk ook een medeverantwoordelijk-
heid voor Rijk en provincie. Met name de transitieopgave op het gebied van wonen 
kan vérstrekkend zijn. Het kabinet heeft dit onderkend door in het Gemeentefonds 
een krimpmaatstaf en een krimpparagraaf op te nemen. 

De krimpmaatstaf houdt in dat gemeenten vanaf 2011 een extra bedrag uit het 
Gemeentefonds kunnen krijgen. Gemeenten in de krimpregio's komen in aanmer-
king voor extra geld uit het Gemeentefonds als hun inwonertal met meer dan één 
procent is gedaald ten opzichte van zeven jaar geleden. Ter illustratie: in de provincie 
Limburg is dit bij 20 gemeenten het geval. Voor elke verloren inwoner boven de 
drempel van één procent, krijgen de krimpgemeenten  398. Het totale bedrag van 
deze herverdeling binnen het gemeentefonds is  14,8 miljoen. De maatregel is 
tijdelijk, voor vijf jaar. 

46 Zie bijvoorbeeld: Dijkstal, H.F. en J.H. Mans (2009) Krimp als structureel probleem: Rapportage voor Parkstad 
Limburg, Topteam Krimp; Lysias, p. 30.
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Het ministerie van BZK vraagt gemeenten om voor onderzoeksdoeleinden in hun 
begrotingen en jaarrekeningen een krimpparagraaf op te nemen. Gedeputeerde Staten 
van Limburg gaan nog een stapje verder en verzoeken desbetreffende gemeenten in 
de krimpparagraaf zowel hun visie op de krimp als de krimpopgave te beschrijven.
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