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Woord vooraf bij de derde 
druk

Stad en Beleid is een beleidskundig georiënteerd boek over stedelijke 
vraagstukken en beleidsontwikkelingen. Het boek is bedoeld voor iedereen 
die belangstelling heeft voor de maatschappelijke vraagstukken die zich 
voordoen in steden en betrokken is bij het oplossen ervan. In het onderwijs 
is Stad en Beleid de afgelopen jaren van waarde gebleken voor hbo- 
bachelorstudenten met uiteenlopende achtergronden. Hun opleidingen heb-
ben als gemeenschappelijk kenmerk dat stedelijke maatschappelijke ont-
wikkelingen een belangrijk thema zijn.

Stad en Beleid is interessant voor studenten van opleidingen met een soci-
aal, ruimtelijk, bestuurlijk en beleidsmatig profiel. Het boek wordt onder 
meer gebruikt bij de bacheloropleidingen Social Work, Built Environment, 
Bestuurskunde en Integrale Veiligheidskunde. Het doel van het boek is stu-
denten te prikkelen tot nadenken over actuele vraagstukken en tot het ont-
wikkelen van een brede, vakoverstijgende visie. In de stedelijke beroeps-
praktijk leveren zij tijdens en na hun studie door multidisciplinair samen te 
werken een bijdrage aan het oplossen van complexe vraagstukken.
Na bestudering van theorie en casuïstiek en het uitvoeren van de opdrach-
ten is vanuit verschillende invalshoeken nagedacht over de aard van de ste-
delijke problematiek en de aanpak ervan.

Bij de derde druk is gekozen voor eenzelfde uitgangspunt als bij de eerste 
en tweede druk: een beleidskundige invalshoek wordt gecombineerd met 
een systeemtheoretische. De focus van het boek ligt op een wijkgerichte 
benadering van stedelijke vraagstukken. Deze benadering maakt het moge-
lijk om de theorie met aansprekende casuïstiek te illustreren.

Voor de derde druk is de tekst van het boek geactualiseerd, herzien en ver-
nieuwd. De artikelen die horen bij de opdrachten zijn verplaatst naar de 
website van het boek, www.stadenbeleid.noordhoff.nl. Omwille van de lees-
baarheid zijn evenals in de eerdere drukken literatuurverwijzingen beperkt 
gehouden. Voor verdere studie en verdieping biedt de literatuurlijst achter 
in het boek goede aanknopingspunten.

Stad en Beleid is geschikt voor competentiegericht onderwijs. Het boek 
daagt studenten uit om kennis en vaardigheden geïntegreerd toe te pas-
sen, zowel bij kleinere onderwijsopdrachten als bij het werken aan beroeps-
producten in (multidisciplinaire) projecten zoals in praktijk- of stadslabs.

Enschede, voorjaar 2019

Elly Straatman

http://www.stadenbeleid.noordhoff.nl
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De 21ste eeuw wordt wel ‘de eeuw van de stad’ genoemd. Dit komt door-
dat de wereldwijde bevolkingsgroei vooral een sterke toename van het aan-
tal stadsbewoners betekent. In 2008 leefde voor het eerst meer dan de 
helft van de wereldbevolking in stedelijk gebied. Dat waren toen 3,3 miljard 
mensen. In het Wereldbevolkingsrapport van de Verenigde Naties uit 2007, 
Unleashing the Potential of Urban Growth, werd de verwachting uitgesproken 
dat in 2030 maar liefst 5 miljard mensen in een stedelijke omgeving zou-
den wonen. In Afrika en Azië zou volgens die prognose het aantal stedelin-
gen zich in de periode van 2007 tot 2030 zelfs verdubbelen. De groei gaat 
echter nog sneller. Nieuwe prognoses van de Verenigde Naties wijzen erop 
dat in 2050 al 66% van de wereldbevolking in steden zal leven.

Volgens de Verenigde Naties is deze verstedelijking een onvermijdelijke ont-
wikkeling. Een punt van zorg is dat hierdoor de armoede in de steden zal 
toenemen. Nu al leven wereldwijd een miljard mensen in sloppenwijken. Dit 
is ongeveer een derde van de stedelijke wereldbevolking. Aan de andere 
kant biedt verstedelijking mensen kansen om aan armoede te ontsnappen. 
Urbanisatie gaat vaak ook samen met economische groei en welvaart.

Nederland is een van de meest dichtbevolkte landen op aarde. Van ouds-
her is ons land sterk verstedelijkt. In de zestiende eeuw was het percen-
tage stedelingen naar Europese maatstaven van toen al hoog in vergelijking 
met de plattelandsbevolking in de noordelijke Nederlanden. Internationaal 
gezien is de urbanisatiegraad van Nederland nog steeds hoog. In Neder-
land leeft al sinds 2001 meer dan de helft van de bevolking in een verste-
delijkte omgeving.

Deze sterke verstedelijking van Nederland betekent niet dat onze steden 
erg groot zijn. In Amsterdam, onze grootste stad, woonden in 2017 ruim 
850.000 mensen. De agglomeratie Amsterdam, inclusief Almere, telt ruim 
2 miljoen inwoners. Amsterdam staat daarmee wat inwonersaantal betreft 
op een bescheiden plaats op de ranglijst van wereldsteden. Wel zit het in-
wonersaantal van Amsterdam en andere grote Nederlandse steden de laat-
ste jaren flink in de lift.

Omdat meer dan de helft van de inwoners van Nederland in verstedelijkt 
gebied leeft, raakt het woon-, werk- en leefklimaat van onze steden veel 
mensen. Stadsbewoners ervaren naast de voordelen die de stad biedt, ook 
de negatieve gevolgen van de bevolkingsdichtheid. Concentraties van men-
sen gaan op sommige plekken samen met concentraties van problemen. 
Deze problemen zijn divers van aard, maar hangen dikwijls nauw met elkaar 
samen.

Inleiding
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In de jaren negentig van de vorige eeuw zijn de thema’s criminaliteit en on-
veiligheid een prominente plaats gaan innemen op de politieke agenda. 
Deze problemen zijn meer dan evenredig geconcentreerd in onze grote ste-
den. Ook langdurige werkloosheid en daarmee samenhangende armoede 
en het leven van een uitkering zonder goede kwalificatie voor de arbeids-
markt zijn verschijnselen die in grotere steden meer voorkomen dan elders. 
Daarnaast zijn multiculturele vraagstukken vaak typisch stedelijke verschijn-
selen.

Toch functioneren grote steden op economisch, sociaal en cultureel gebied 
ook als een belangrijke motor. Deze functie van de steden wordt in Neder-
land onderkend. Politici en beleidsmakers realiseren zich dat het bevorde-
ren van de leefbaarheid van de steden belangrijk is. Het beleid richt zich 
niet alleen op het bestrijden van problemen, maar ook op het benutten van 
kansen. Met deze impulsen kunnen de steden zich versterken, zich vernieu-
wen en zich verder ontwikkelen.

Op dit moment zijn de Nederlandse steden weer veel sterker in trek als 
plek om te wonen en om vrije tijd door te brengen dan enkele decennia ge-
leden. Grote evenementen, een aantrekkelijke inrichting van de openbare 
ruimte, moderne architectuur en luxe appartementencomplexen hebben er-
voor gezorgd dat de steden weer positiever in de belangstelling zijn komen 
te staan. Een grootstedelijke uitstraling oefent aantrekkingskracht uit op 
mensen met verschillende achtergronden.

Het Museumplein in Amsterdam, nog mét de iconische letters
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Dit boek gaat over stedelijke vraagstukken en beleid. Als invalshoek is ge-
kozen voor de combinatie van een beleidskundig en een systeemtheore-
tisch perspectief. De bedoeling van deze benadering is inzicht te krijgen in 
de complexiteit van de stedelijke beleidsvraagstukken en kennis te maken 
met het systeemdenken, wat innovatieve oplossingsrichtingen kan opleve-
ren. Voor aankomende urban professionals in het sociale en fysiek-ruimtelijke 
domein zijn deze inzichten van waarde. Ze bieden aanknopingspunten voor 
het ontwikkelen van een brede, op de toekomst gerichte visie.

Het boek bestaat uit zes hoofdstukken. In het eerste hoofdstuk gaan we 
terug in de recente geschiedenis. We geven in grote lijnen een schets van 
het stedenbeleid zoals zich dat vanaf de jaren zestig van de vorige eeuw 
landelijk heeft ontwikkeld. Deze schets maakt een aantal wezenlijke ken-
merken van de stedelijke vraagstukken en van het beleid duidelijk. Ook  
laten we zien hoe het beleid een aantal keren van koers is veranderd.

In hoofdstuk 2 gaan we in op theorie rond het begrip beleid. Wat is beleid 
precies en waartoe dient het? We behandelen de twee meest bekende vi-
sies op beleid, de analytisch-rationalistische visie en de sociaal-interactie-
ve, steeds met een koppeling naar de stedelijke praktijk.

Daarna gaan we in hoofdstuk 3 dieper in op de stedelijke problemen waar-
voor het beleid een oplossing moet bieden. Wanneer spreken we van een 
maatschappelijk probleem? Wat zijn leefbaarheids- en duurzaamheidspro-
blemen en welke kenmerken zorgen ervoor dat deze problemen zo moeilijk 
zijn op te lossen?

Bij het oplossen van maatschappelijke vraagstukken spelen de overheid en 
de politiek een belangrijke rol. In hoofdstuk 4 bespreken we daarom de  
werking van het politieke systeem. Binnen dit systeem komt het beleid tot 
stand waarmee de stedelijke problemen worden aangepakt. Ook kijken we 
in dit hoofdstuk naar de stad als complex systeem. Het systeemdenken 
geeft inzicht in de moeizame beleidsontwikkeling voor stedelijke vraagstuk-
ken. Duidelijk wordt waarom het beleid steeds stagneert en waarom de pro-
blemen blijven bestaan.

In hoofdstuk 5 behandelen we de beleidsinstrumenten waarover de over-
heid beschikt. We gaan in op de rol van de overheid en andere maatschap-
pelijke actoren in oude en nieuwe sturingsconcepten. In het bijzonder be-
steden we aandacht aan interactief beleid in relatie tot beleidssystemen en 
aan burgerinitiatieven.

Ten slotte bespreken we in hoofdstuk 6 vier casussen uit de stedelijke 
praktijk. Het zijn voorbeelden van innovatieve manieren van beleidsontwik-
keling. We relateren deze casussen aan de belangrijkste theoretische in-
zichten uit de eerste vijf hoofdstukken van het boek.
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1 
Stedelijk beleid in  
vogelvlucht

In dit hoofdstuk behandelen we de volgende vragen:
• Hoe kunnen we een stad typeren?
• Wat zijn stedelijke vraagstukken?
• Wat is stedelijk beleid?
• Hoe heeft het beleid voor de stad zich ontwikkeld?
• Waardoor stagneerde het beleid regelmatig?
• Wat heeft veertig jaar landelijk beleid opgeleverd?
• Welke ontwikkelingen zien we na het landelijke stedenbeleid?

Decentraliseren 18

Stadsvernieuwingsbeleid 18

Probleemcumulatiegebiedenbeleid 18

Sociaal vernieuwingsbeleid 19

Verkokering 19

Grotestedenbeleid 21

Herstructurering 22

Interactief bestuur 22

Integraal beleid 22

Gebiedsgericht beleid 22

Programmatische aanpak 24

Beleidsoutput 25

Beleidsoutcome 25

Sectoraal beleid 25

Generiek beleid 25

Multidomeinvraagstuk 31

Multi-actorvraagstuk 31

Multischaalvraagstuk 31

Regionale stedelijke samenwerking 33

Europese stedelijke samenwerking 33
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Van Opzoomerstraat tot  
Buurt Bestuurt

In 1989 gaven de bewoners van de  
Opzoomerstraat in Rotterdam hun straat 
een flinke opknapbeurt. Dit ‘opzoomeren’ 
sloeg aan. Vijf jaar later, in 1994, werkten 
maar liefst 10.000 Rotterdammers aan het 
opzoomeren van meer dan een kwart van 
alle Rotterdamse straten.

De toenmalige burgemeester van Rotter-
dam, Bram Peper, pleitte in datzelfde jaar 
voor een deltaplan voor de grote steden. De 
problemen waren urgent. Met het groteste-
denbeleid kregen de steden de aandacht 
die ze vroegen. In 1995 ondertekenden ze 
een convenant met het Rijk. Ze spraken af 
dat ze samen beleid gingen maken.

Dit beleid heeft zich vanaf dat moment sterk 
ontwikkeld. Het Nieuwe Westen, de wijk waar-
in de Opzoomerstraat ligt, werd in 2007 een 
van de zeven Rotterdamse Vogelaarwijken. 

Maatschappelijke organisaties, zoals scho-
len, woningcorporaties en zorginstellingen, 
vormden toen coalities. Ze werken sindsdien 
samen met de gemeente, het bedrijfsleven 
en de bewoners aan een leefbare wijk.

Sinds 2009 hebben de bewoners van het 
Nieuwe Westen daarbij een bijzondere rol. In 
het project ‘Buurt Bestuurt’ zitten ze nu zelf 
in de driver’s seat, zoals burgemeester 
Aboutaleb het treffend verwoordde. Bewo-
ners voeren de regie bij het prioriteren van 
veiligheids- en leefbaarheidsvraagstukken 
en ze beslissen mee over de ureninzet van 
politie en Stadstoezicht. Dit is succesvol. 
Andere wijken en steden werken nu ook met 
de aanpak van ‘Buurt Bestuurt’. Het Wijk-
profiel Rotterdam 2018 laat zien dat het 
Nieuwe Westen fysiek en qua veiligheid flink 
vooruit is gegaan. De wijk scoort inmiddels 
net iets boven het Rotterdamse gemiddelde.

Opzoomeren in Rotterdam
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Steden fungeren op economisch, sociaal en cultureel gebied als een be-
langrijke motor. De stedelijke samenleving biedt veel mensen enorme kan-
sen om zich te ontwikkelen en te ontplooien. In de steden vinden mensen 
banen, en de bevolkingsgroei in Nederland zal vooral een toename van het 
aantal stadsbewoners betekenen. Deze toenemende verstedelijking en het 
samenleven in een stad heeft echter ook een keerzijde. Er kunnen zich pro-
blemen voordoen op het gebied van leefbaarheid, zowel in sociaal als in fy-
siek-ruimtelijk opzicht. Deze problemen hangen samen met de specifieke 
kenmerken van een stedelijke samenleving en ze zijn vaak complex. Het 
gaat onder meer om problemen op het gebied van wonen, werken en (sa-
men)leven. In de loop van de jaren zijn er veel beleidsinspanningen gele-
verd om deze stedelijke vraagstukken te verminderen of op te lossen.

In dit eerste hoofdstuk behandelen we in grote lijnen het stedenbeleid van-
af de jaren zestig van de vorige eeuw. In de jaren zestig kwam er landelijk 
aandacht voor vraagstukken die samenhangen met stedelijkheid. Dit vorm-
de het begin van landelijk stedenbeleid. Het hoofdstuk biedt geen volledig 
overzicht van alle historische feiten en ontwikkelingen. Dat zou te ver voe-
ren. We bespreken vooral de elementen die inzicht geven in de specifieke 
aard van de stedelijke vraagstukken en van het beleid dat vanaf de jaren 
zestig is gevoerd.

In paragraaf 1.1 introduceren we enkele kenmerken van het samenleven in 
steden. Daarna behandelen we in paragraaf 1.2 in grote lijnen het steden-
beleid vanaf de jaren zestig van de vorige eeuw tot halverwege de jaren ne-
gentig. Achtereenvolgens gaan we in op het beleid van de stadsvernieuwing, 
het beleid van probleemcumulatiegebieden en het sociale vernieuwingsbe-
leid. Midden jaren negentig werd gestart met het grotestedenbeleid, vaak 
afgekort tot GSB. In paragraaf 1.3 behandelen we de drie GSB-beleidsperio-
des, die elk ongeveer vijf jaar duurden. In paragraaf 1.4 bespreken we een 
aantal belangrijke opbrengsten van het stedenbeleid en in paragraaf 1.5  
typeren we de stedelijke vraagstukken zoals die zich op dit moment voor-
doen. Ook gaan we in paragraaf 1.5 in op beleidsontwikkelingen na de laat-
ste GSB-periode. We sluiten hoofdstuk 1 af met een korte samenvatting.

§ 1.1 Stedelijk samenleven

In de stad kunnen mensen leven, wonen en werken. Daarvoor hebben ze 
letterlijk en figuurlijk de ruimte nodig. Ze ontwerpen, herontwerpen, bebou-
wen, herbebouwen, verdelen, herverdelen en beheren hun fysieke ruimte. 
De activiteiten die daarmee samenhangen, houden nooit op. De behoefte 
aan ruimte, de mogelijkheden om die te benutten en de visies op het ge-
bruik van de ruimte in de stad zijn voortdurend in beweging. Ruimtelijke in-
grepen vormen een continu proces.

Dit ingrijpen in de ruimte heeft vaak een technisch karakter. Toch zijn de ac-
tiviteiten van ontwerpen, bouwen, verdelen en beheren ook bij uitstek soci-
ale activiteiten. Professionals met verschillende achtergronden zijn in deze 
processen op elkaar aangewezen. Om iets te realiseren hebben ze elkaar 
nodig. Ieder brengt zijn eigen deskundigheid in en handelt vanuit zijn eigen 
en vanuit gemeenschappelijke belangen. Daarnaast hebben activiteiten als 
ontwerpen, bouwen, verdelen en beheren sociale effecten. Het ingrijpen in 
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de fysieke stedelijke leefomgeving heeft gevolgen voor het (samen)leven 
van mensen in de stad.

Mensen wonen bij elkaar in gemeenschappen, die tezamen onze samenle-
ving vormen. Gemeenschappen bevinden zich op een begrensd stuk grond 
met een bepaalde infrastructuur, er is bebouwing en er zijn voorzieningen. 
De functies die een stad vervult op het gebied van leven, wonen en werken 
bepalen in belangrijke mate de aard van de infrastructuur, de bebouwing en 
de voorzieningen.

Een stad heeft een aantal karakteristieken waardoor de stedelijke samenle-
ving van oudsher sterk verschilt van die van een dorp. Hoewel platteland en 
stad in Nederland steeds meer in elkaar overlopen, is een aantal karakte-
ristieken nog herkenbaar. De belangrijkste verschillen tussen dorp en stad 
hebben betrekking op de bewoners, de voorzieningen en de inrichting van 
het grondgebied. We geven een korte typering van:
1 de stedelijke bevolking
2 de stedelijke voorzieningen
3 het stedelijk grondgebied

Ad 1 De stedelijke bevolking
De bevolking van een stad is heterogeen. De inwoners van een stad verto-
nen een grote diversiteit. Ze hebben zeer verschillende achtergronden wat 
betreft beroep, opleiding, inkomen, etniciteit, levensbeschouwing en leef-
wijze. In een dorp is die diversiteit van oudsher kleiner.

Ad 2 De stedelijke voorzieningen
De voorzieningen waarover een stad beschikt, zijn veelzijdiger en diverser 
dan die van een dorp. Deze diversiteit aan voorzieningen hangt samen met 
de grote verscheidenheid aan functies en activiteiten die een stedelijke  
samenleving kenmerkt. De voorzieningen in een stad zijn meestal van een 
hoog niveau. Denk bijvoorbeeld aan voorzieningen op het gebied van gezond-
heidszorg (ziekenhuizen), onderwijs en onderzoek (hogescholen, universitei-
ten), uitgaan en cultuur (theaters, musea, muziekcentra) of aan het winkel-
aanbod (de stad als shopping mall). juist deze voorzieningen trekken ook 
bezoekers aan van buiten de stad.

Ad 3 Het stedelijk grondgebied
Het grondgebied van een stad is klein in verhouding tot het aantal mensen 
dat erop leeft. Anders gezegd: een stad beschikt over een stuk grond met 
daarop een relatief hoge bevolkings- en bebouwingsdichtheid. Stadsbewo-
ners wonen − veel meer dan mensen in een dorp − dicht bijeen op een be-
perkt stuk grond. Dit heeft consequenties voor de (fysiek-ruimtelijke) inrich-
ting van een stad en voor het (sociale) samenleven in een stad. Om dit te 
verduidelijken maken we een onderscheid tussen de fysieke en de sociale 
realiteit van de stad.

De fysieke werkelijkheid van een stad is het geografisch bepaalde en afge-
bakende grondstuk met daarop de bebouwing en de fysieke (natuurlijke) 
omgeving van die bebouwing. De fysieke werkelijkheid van een stad is de 
zichtbare, tastbare stad. Deze fysieke werkelijkheid van een stad bestaat 
uit woonhuizen, kantorencomplexen, winkelpanden, horecagelegenheden, 
bedrijventerreinen, verkeersaders, het rioleringsstelsel, groenstroken, 

fysieke  
werkelijkheid
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schoolgebouwen, concertzalen, ziekenhuizen, kerken, bruggen, viaducten, 
parken, een ecologische structuur, het gas- en elektriciteitsnet, de waterlei-
dingen enzovoort. We noemen dit het fysieke domein van de stad. Binnen 
dit fysieke domein leven de bewoners van de stad met elkaar samen. Dit 
samenleven vormt de sociale werkelijkheid van de stad. De beperkte opper-
vlakte van het fysieke domein in verhouding tot het grote aantal mensen 
dat er gebruik van moet maken, heeft consequenties voor de wijze van be-
bouwen en inrichten van een stad en daarmee ook voor de wijze van sa-
menleven van de stadsbewoners. In een klein gebied moet een grote groep 
mensen met verschillende achtergronden de ruimte vinden om een breed 
scala aan activiteiten te ontplooien.

Het samenleven van zo’n diverse groep mensen in een stad brengt een gro-
te diversiteit aan sociale, culturele en economische activiteiten met zich 
mee. Deze diversiteit aan activiteiten hangt samen met de diversiteit van 
de stadsbewoners. Zij verschillen immers sterk wat betreft hun beroep, op-
leiding, inkomen, etniciteit, levensbeschouwing en leefwijze.

We onderscheiden daarom naast het fysieke domein het sociale, het cultu-
rele en het economische domein. De activiteiten die de stedelingen ont-
plooien spelen zich af binnen deze domeinen. De diversiteit van hun soci-
ale, culturele en economische activiteiten vraagt om een grote diversiteit 
aan fysieke voorzieningen in de stad (zie figuur 1.1). De stedelijke wijze van 
samenleven stelt dus hoge eisen aan de fysieke kwaliteit van de stad.

FIGUUR 1.1  De fysieke realiteit van de stad (het fysieke domein) en de sociale realiteit van de 
stad (het sociale, het culturele en het economische domein) beïnvloeden elkaar over en weer

Sociaal

Economisch

Cultureel

Fysiek

Voor dit onderscheid worden ook wel de woorden ville en cité gebruikt. Ville 
staat dan voor de gebouwde, fysieke stad en cité voor de geleefde stad 
waar een stedelijke wijze van wonen, werken en leven ontstaat. Door de in-
teractie tussen ville en cité ontstaat de eigenheid, het specifieke karakter 
van een stad.

fysiek domein

sociale  
werkelijkheid

sociaal, cultureel  
en economisch 
domein
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Opdracht 1.1 hagenaar Of hageneeS?

In Den Haag wonen Hagenaren en Hagenezen. Met deze benamingen wordt 
een onderscheid gemaakt tussen twee groepen inwoners van Den Haag. 
Het onderscheid heeft een historische oorsprong en hangt samen met de 
natuurlijke ondergrond waarop de stad zich heeft ontwikkeld. Daarnaast 
heeft het onderscheid tussen Hagenaren en Hagenezen een sociale bete-
kenis gekregen.

Vragen
a  Ga de fysiek-ruimtelijke achtergrond van deze twee benamingen van de 

inwoners van Den Haag eens na. Hoe zit het met de Hagenaren, de  
Hagenezen en de grond waarop Den Haag is ontstaan?

b  Welk sociaal onderscheid wordt tegenwoordig gemaakt als deze twee  
benamingen worden gebruikt?

c  Hoe hangen de fysieke oorsprong en de sociale betekenis van de twee 
benamingen met elkaar samen?

De diversiteit van de stedelijke samenleving biedt mensen kansen om zich 
te ontplooien, maar het samenleven van een grote, heterogene groep men-
sen op een relatief kleine oppervlakte brengt ook specifieke uitdagingen 
met zich mee. Bewoners van stedelijke leefmilieus beoordelen hun leefom-
geving vaak wat negatiever dan plattelandsbewoners. Toch kent ook het 
platteland leefbaarheidsproblemen. Denk bijvoorbeeld aan de ‘krimpgebie-
den’ die te maken krijgen met de negatieve gevolgen van afnemende inwo-
nersaantallen, zoals het verdwijnen van voorzieningen als een supermarkt, 
basisschool of huisartsenpraktijk. Maar ondanks dat, beoordelen platte-
landsbewoners hun leefomgeving in het algemeen toch wat positiever dan 
stedelingen.

De combinatie van beperkte oppervlakte, heterogeniteit en diversiteit van 
de stedelijke samenleving zorgt ervoor dat zich in de steden specifiek ste-
delijke vraagstukken voordoen. Deze hebben betrekking op onder meer de 
kwaliteit van de openbare ruimte, de woon- en leefomgeving, het niveau en 
de toegankelijkheid van voorzieningen, de bereikbaarheid, het verkeer, de 
infrastructuur, de werkgelegenheid, het opleidingsniveau van de bevolking, 
de veiligheid, de luchtkwaliteit, etnische diversiteit, (kans)armoede en ge-
zondheid.

Niet alle problemen doen zich overal in een stad voor, en waar ze zich voor-
doen, doen ze zich niet overal in dezelfde mate voor of in dezelfde samen-
hang. Sommige delen van een stad hebben te maken met een cumulatie 
van problemen. Dit zijn wijken of buurten die als probleemwijk of achter-
standswijk worden aangeduid. Positiever geformuleerd en minder stigmati-
serend worden deze wijken ook wel aandachtswijken, krachtwijken of focus-
wijken genoemd. Veel problemen die er spelen, kunnen we samenvatten 
onder de noemer leefbaarheidsproblemen. In hoofdstuk 3 gaan we dieper 
in op stedelijke leefbaarheidsvraagstukken.

Daarnaast hebben de stad en de stedelijke leefwijze een flinke impact op 
het milieu. Zo wordt verwacht dat in 2030 maar liefst 75% van de wereld-
wijde energiebehoefte afkomstig zal zijn van steden. Problematisch is bij-
voorbeeld ook de hoge verkeersdichtheid in en om de Nederlandse steden. 
Deze zorgt voor een te hoge concentratie stikstofdioxide in de lucht,  
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wat leidt tot ziekten van de luchtwegen. Ook het zogenoemde hitte-eiland-
effect kan in de stad leiden tot gezondheidsproblemen. Naast het bevorderen 
van de leefbaarheid is dan ook de zorg voor het milieu en het stimuleren 
van milieubewust, duurzaam gedrag een belangrijk en actueel thema. In 
hoofdstuk 3 besteden we daarom ook aandacht aan het begrip duurzaam-
heid en aan duurzaamheidsvraagstukken in relatie tot de stad.

In de loop van de jaren is op diverse manieren geprobeerd de grotestads-
problemen op te lossen. In het eerste kabinet Kok (1994-1998) is een be-
gin gemaakt met het op rijksniveau ontwikkelen van samenhangend beleid 
onder de noemer grotestedenbeleid. Zowel in de periode voor, tijdens als 
na het grotestedenbeleid is op verschillende manieren geprobeerd vat te 
krijgen op de stedelijke vraagstukken. Het beleid is vanaf de jaren zestig 
een aantal keren van koers veranderd. Hoe dit gebeurde maken we duide-
lijk in de volgende paragrafen.

§ 1.2 Stadsvernieuwing, pcg-beleid en sociale 
vernieuwing

Halverwege de jaren zestig van de vorige eeuw luidden de steden Amster-
dam, Rotterdam en Den Haag de noodklok. De maatschappelijke vraagstuk-
ken in de steden werden steeds complexer en de problemen op het gebied 
van de openbare orde en veiligheid dreigden de stadsbesturen boven het 
hoofd te groeien. Deze sociale problemen waren in de grote steden om-
vangrijker en structureler van aard dan in kleinere steden. De stadsbestu-
ren van de grote steden vonden bovendien dat het Rijk bij de financiering 
onvoldoende rekening hield met hun specifieke situatie. Hierdoor waren er 
in de steden grote financiële tekorten ontstaan.

De grote steden slaagden erin om hun problemen op de landelijke politieke 
agenda te krijgen. Hun problemen werden door ‘Den Haag’ erkend. Er ont-
stond overleg tussen het Rijk en de G4: de steden Amsterdam, Rotterdam, 
Den Haag en Utrecht. Dit overleg was het begin van gerichte aandacht van-
uit de landelijke politiek voor de problemen in de steden. Het was het begin 
van de ontwikkeling van stedelijk beleid op landelijk niveau.

De maatschappelijke problemen in de steden waren groot. Daar kwamen 
nog aanzienlijke bestuurlijk-financiële problemen bij. Deze bestuurlijk-finan-
ciële problemen stonden het oplossen van de maatschappelijke problemen 
behoorlijk in de weg. Een bestuurlijk knelpunt was bijvoorbeeld de vraag wie 
het beleid dat ontwikkeld moest worden om de maatschappelijke proble-
men op te lossen zou moeten bepalen. Een financiële vraag die daarmee 
samenhing was wie dat beleid moest gaan betalen. Deze bestuurlijk-financi-
ele kwesties speelden tussen de steden en het Rijk, maar ook tussen de 
steden onderling. Het Rijk stelde gelden beschikbaar, maar de verdeling 
van deze gelden over de steden was een punt van strijd. Want wie kreeg 
welk deel?

Om de maatschappelijke problemen goed te kunnen aanpakken was het 
zaak om eerst de bestuurlijk-financiële problemen op te lossen. Dit kostte 
veel tijd en energie, maar er werden oplossingen gevonden. Het Rijk zou 
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meer bevoegdheden moeten gaan decentraliseren. Decentraliseren houdt 
in dat niet alles meer centraal (door het Rijk, ‘vanuit Den Haag’) geregeld 
wordt. De steden kunnen bepaalde taken van het Rijk overnemen en er zelf 
verantwoordelijk voor worden.

Het decentraliseren van bevoegdheden was geen eenvoudige operatie. Er 
waren veel organisatorische ingrepen nodig. Ook was een goede systema-
tiek nodig om gelden toe te kennen aan de steden. Deze bestuurlijk-financi-
ele veranderingen bleken erg lastig te realiseren. De aanpak van de maat-
schappelijke problemen in de steden kwam daardoor zeer moeizaam van de 
grond.

In de steden werkte men ondertussen hard aan het saneren van verkrotte 
stadsdelen. Deze werden afgebroken en vervangen door bebouwing met 
een economische functie, zoals kantorencomplexen en winkelcentra. Voor 
de bewoners en voor de sociale problematiek van de steden was in deze 
periode nog weinig aandacht.

Dit werd anders in de jaren zeventig. Toen werd een begin gemaakt met het 
stadsvernieuwingsbeleid. De doelstellingen van de stadsvernieuwing had-
den een sociaal karakter. Het beleid richtte zich op de emancipatie en de 
integratie van de bewoners van de oude stadswijken en op het verbeteren 
van de sociale samenhang in die wijken. De doelstellingen van de stadsver-
nieuwing waren gericht op stijging van de bewoners op de sociale ladder.

Toch werd de stadsvernieuwing uiteindelijk vooral een technische operatie. 
De verkrotting in de negentiende-eeuwse en vooroorlogse woonwijken werd 
voortvarend aangepakt. Oude woonhuizen werden gerenoveerd of gesloopt 
en herbouwd. De gedachte was dat als de woningen in de oudere buurten 
verbeterden, de buurten aantrekkelijker zouden worden om in te wonen, te 
werken en te leven. Dit zou ook een positieve uitwerking hebben op de 
emancipatie van de bewoners en op hun integratie in de samenleving. 
Daarnaast zou deze fysieke vernieuwing de sociale samenhang in de buur-
ten bevorderen.

We kunnen stellen dat de woonkwaliteit van de oude wijken in de periode 
van de stadsvernieuwing sterk is verbeterd. In Amsterdam bijvoorbeeld 
heeft de toenmalige wethouder jan Schaefer enorme aantallen woningen 
laten renoveren of nieuw laten bouwen. De sociaal-economische en de soci-
aal-culturele problemen van de bewoners bleven echter bestaan. De proble-
men van werkloosheid, vroegtijdig schoolverlaten, onveiligheid en spannin-
gen tussen bevolkingsgroepen namen door het stadsvernieuwingsbeleid 
niet af.

In de jaren tachtig werd als reactie op de sterk fysieke oriëntatie van de 
stadsvernieuwing het probleemcumulatiegebiedenbeleid (PCG-beleid) ont-
wikkeld. In het PCG-beleid werd gekozen voor een gebiedsgerichte aanpak. 
Het beleid richtte zich op dertig wijken van in totaal achttien grote en mid-
delgrote steden. Het PCG-beleid moest meer sociaal georiënteerd zijn dan 
het stadsvernieuwingsbeleid. In de dertig geselecteerde wijken hadden zich 
in de loop van de tijd veel verschillende problemen opgestapeld. Vooral aan 
het wegnemen van de sociale achterstanden die waren ontstaan moest 
hard worden gewerkt.

decentraliseren

stadsvernieuwings
beleid

probleem
cumulatie
gebiedenbeleid
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Sociale woningbouwcomplex met postkantoor in Amsterdam-West, ontworpen door architect  
Michel de Klerk (Amsterdamse School) in de jaren twintig van de vorige eeuw, nu een museum

Het PCG-beleid werd gevoerd tot 1989. Het kabinet-Lubbers III verving het 
daarna door het sociaal vernieuwingsbeleid. Het doel van het beleid van de 
sociale vernieuwing was net als dat van het PCG-beleid sociale achterstan-
den te bestrijden. Het beleid richtte zich op de emancipatie van de stadsbe-
woners door werkgelegenheids- en scholingsprojecten en op het versterken 
van de sociale cohesie in kwetsbare stadsbuurten.

Ook werden maatregelen getroffen om het beleid verder te decentraliseren. 
Het was nog steeds lastig om de sociale en de sociaal-economische pro-
blemen in de steden echt goed aan te pakken, omdat de financieel-bestuur-
lijke knelpunten nog niet goed waren opgelost. De verkokering op rijksni-
veau was een belangrijke oorzaak van deze stagnatie.

Verkokering houdt in dat autonoom opererende organisaties in gescheiden 
beleidssectoren met eigen middelen bezig zijn om problemen op te lossen. 
Ze doen dit los van elkaar, op grond van eigen beleid. Denk bijvoorbeeld aan 
fysiek-ruimtelijke en sociale beleidssectoren die gescheiden opereren. De 
beleidsprocessen van de organisaties in deze sectoren zijn niet op elkaar 
afgestemd en er is gebrek aan coördinatie en samenwerking. Dit werkt stag-
nerend, zeker als de organisaties bezig zijn met het oplossen van vraagstuk-
ken die sterk met elkaar samenhangen. Daarnaast doet verkokering zich 
ook voor in één organisatie met daarbinnen meerdere beleidsafdelingen.
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Door de stagnerende werking van de verkokering op rijksniveau bleef het 
beleid zich sterk richten op de fysieke aanpak van de steden. Een andere 
reden waarom het proces van beleidsontwikkeling moeizaam op gang 
kwam, was de betrokkenheid van veel verschillende actoren. Actoren zijn 
personen of instanties die vanuit hun eigen perspectief en met hun eigen 
belangen en verantwoordelijkheden betrokken zijn bij een maatschappelijk 
vraagstuk. Ze worden ook wel aangeduid met de term stakeholders.

De actoren die betrokken zijn bij de problemen in de steden bevinden zich 
op verschillende schaalniveaus. Op rijksniveau zijn er verschillende depar-
tementen bij de stedelijke vraagstukken betrokken. Dit zijn de ministeries 
die zich bezighouden met binnenlandse zaken, volkshuisvesting, ruimtelijke 
ordening, milieu, infrastructuur, economische ontwikkeling, financiën, soci-
ale zaken, justitie en onderwijs. Ook op stedelijk niveau is een flink aantal 
actoren actief, zowel binnen als buiten de gemeentelijke overheid. Denk bij-
voorbeeld aan woningcorporaties en welzijnsinstellingen. Daarnaast spelen 
enkele provinciale overheden een rol.

Doordat de aandacht voor de steden toenam, kwamen er steeds meer acto-
ren bij. Zo ontstond in Nederland het besef dat met de slechte situatie in 
de steden ook de internationale concurrentiepositie van het land in het ge-
ding was. Steden zouden daarom binnen regio’s onderling moeten gaan sa-
menwerken voor een versterking van de economie. Een grote rol was daar-
bij weggelegd voor het bedrijfsleven, een nieuwe belangrijke actor.

We zien dat steeds meer actoren vanuit verschillende invalshoeken en met 
verschillende belangen betrokken raakten bij de stedelijke vraagstukken. 
Op verschillende niveaus werd nagedacht over het oplossen van de proble-
men. De rijksoverheid, de regio en de gemeenten waren erbij betrokken. De 
problematiek zelf speelde zich vooral af op stads-, wijk- en buurtniveau. De 
betrokkenheid van meerdere departementen, afdelingen en beleidssectoren 
zorgde ervoor dat de aanpak versnipperde en moeilijk te stroomlijnen was.

Opdracht 1.2 Welke VraagStukken en Welk beleid?

Het beleid is een aantal keren van koers veranderd. Betekent dit dat de 
vraagstukken tussentijds waren veranderd en dat de doelstellingen daarom 
moesten worden aangepast? Of was het vooral een andere oriëntatie, een 
benadering van de vraagstukken vanuit een ander perspectief?

Vragen
a Zoek de doelstellingen op van:
 • het stadsvernieuwingsbeleid
 • het PCG-beleid
 • het sociale vernieuwingsbeleid
b  Geef bij de doelstellingen aan op welke problemen ze zijn gericht en wel-

ke oplossingen er voor deze problemen werden gekozen.
c  Ga na om welk type problemen het gaat. Zijn het problemen op sociaal, 

op economisch of op fysiek gebied?

actoren
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§ 1.3 het grotestedenbeleid

Ondanks alle beleidsinspanningen was de toestand van de grote steden 
aan het begin van de jaren negentig van de vorige eeuw nog niet bepaald 
rooskleurig. De economische ontwikkeling en de werkgelegenheid in de ste-
den bleven sterk achter bij de rest van Nederland. De omvang van de werk-
loosheid was in de steden maar liefst meer dan het dubbele van het lande-
lijk gemiddelde. Het opleidingsniveau van de stadsbewoners was gemiddeld 
ook veel lager dan dat van de rest van Nederland.

De steden hadden te maken met selectieve migratie. Veel bewoners met 
hogere en middeninkomens verlieten de stad. Bedrijven trokken weg en im-
migranten en laaggeschoolden stroomden in. De woningen waren in de peri-
ode van de stadsvernieuwing wel kwalitatief verbeterd, maar de woningvoor-
raad in de steden was nog erg eenzijdig. Er waren relatief veel goedkope, 
onaantrekkelijke woningen. Deze woningen boden huisvesting aan grote 
groepen nieuwkomers.

Veel van de stadsvernieuwingswijken bevonden zich aan de onderkant van 
de woningmarkt. De sociale kwaliteit van deze wijken was niet goed. De so-
ciale samenhang was er zwak en de onveiligheid in de steden nam in de ja-
ren negentig verder toe. De steden hadden te maken met kwetsbare groe-
pen mensen, zoals verslaafden, dak- en thuislozen en illegalen.
We bespreken hierna achtereenvolgens drie perioden van het grotesteden-
beleid: 1994-1998, 1999-2004 en 2005-2010. Iedere periode beslaat on-
geveer vijf jaar, omdat het beleid steeds voor vijf jaar werd vastgesteld.

grotestedenbeleid 1: 1994-1998
De toenmalige burgemeester van Rotterdam, Bram Peper, hield in 1994 
een indringende toespraak in de Rotterdamse gemeenteraad. Zijn rede De 
opstand der steden, de opstand der stedelingen maakte duidelijk hoe urgent 
de situatie was. Peper pleitte voor een ‘deltaplan’ voor de steden. Hij wilde 
een onorthodoxe aanpak van de stedelijke problematiek.

Het idee voor een deltaplan sloeg aan. In het regeerakkoord van het eerste 
paarse kabinet, het kabinet-Kok I, was er bijzondere aandacht voor vitale, 
veilige en leefbare steden. De minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties, Hans Dijkstal, werd projectminister voor de steden. Er kwamen 
twee staatssecretarissen, jacob Kohnstamm voor grotestedenbeleid, veilig-
heid, sociale vernieuwing en informatievoorzieningsbeleid en Tonny van de 
Vondervoort voor bestuurlijke reorganisatie en overheidsfinanciën.

In 1995 ondertekenden het kabinet, de G4 (de steden Amsterdam, Rotter-
dam, Utrecht en Den Haag) en de G15 (vijftien middelgrote steden) een 
convenant dat de basis werd voor het grotestedenbeleid. Een convenant is 
een overeenkomst waarin prestatieafspraken worden vastgelegd. Het grote-
stedenbeleid had in eerste instantie tot doel de economische en sociale 
structuur van de steden te versterken. Later werd daar de fysieke structuur 
als derde pijler van het beleid aan toegevoegd. In de Nota Stedelijke ver-
nieuwing, die in 1997 verscheen, werd invulling gegeven aan deze fysieke 
pijler van het grotestedenbeleid.
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De fysieke pijler van het beleid richtte zich op de herstructurering van ach-
terstandswijken. Herstructurering houdt in dat de eenzijdige samenstelling 
van de bevolking en de eenzijdige woningvoorraad in deze wijken wordt 
doorbroken door grootschalig te slopen en te herbouwen. Gedifferentieerde 
nieuwbouw (dus ook duurdere woningen) zou nieuwe, bovenmodale bewo-
ners moeten aantrekken waardoor in deze wijken sociale menging plaats-
vindt. Sociale menging zou de kansarmoede en segregatie in de achter-
standswijken moeten tegengaan. De fysieke maatregelen hadden dus ook 
als doel de sociale problemen in de steden op te lossen. Deze manier van 
werken wordt ook wel social engineering genoemd.

De doelstellingen van het grotestedenbeleid waren zowel inhoudelijk als be-
stuurlijk. Inhoudelijk richtte het beleid zich op het verbeteren van de stede-
lijke samenleving in sociaal, economisch en fysiek opzicht. Om dit te kun-
nen bereiken waren bestuurlijke vernieuwingen nodig. Deze bestuurlijke 
vernieuwingen hadden betrekking op:
• het terugdringen van de verkokering bij het Rijk
• het bevorderen van een verdere decentralisatie van bevoegdheden en 

middelen
• het versterken van de regiefunctie van de steden, zodat zij de samen-

hang tussen de beleidssectoren konden bevorderen (ontkokering)
• het vergroten van de financiële armslag van steden met grote problemen 

door gelden anders te verdelen

Het grotestedenbeleid richtte zich in eerste instantie op de G4. Later werd 
het aantal deelnemende steden uitgebreid. De bedoeling was dat het grote-
stedenbeleid bottom-up gestalte zou krijgen in de vorm van interactief be-
stuur tussen Rijk en gemeenten. Interactief bestuur houdt hier in dat het 
Rijk en de steden gezamenlijk beleid gingen maken. Bottom-up betekent 
dat het beleid van onderaf moest worden ontwikkeld. De problemen zoals 
die zich in de steden voordeden vormden het uitgangspunt. In het beleid 
werd de wijk een belangrijk schaalniveau. De wijk- en buurtgerichte aanpak 
concentreerde zich vooral op werk, onderwijs, zorg, veiligheid en leefbaar-
heid.

De regionale benadering van grootstedelijke gebieden waarvoor eerder was 
gekozen, werd in deze periode niet doorgezet. Daarvoor in de plaats kwam 
een partnerschap tussen het Rijk en de steden. Zij maakten duidelijke af-
spraken over taken en verantwoordelijkheden. Het beleid moest resultaat-
gericht zijn. Daarom sloten Rijk en steden convenanten. De afspraken die 
in deze convenanten werden gemaakt, betroffen de samenwerking tussen 
het Rijk en de grote steden (de G4) en tussen het Rijk en de middelgrote 
steden (de G15). De G15-steden werden al snel uitgebreid tot een groep 
van 21 middelgrote steden, de G21. In latere periodes hebben nog meer 
steden zich aangesloten. De steden zijn gaan samenwerken als de G27,  
de G30, de G32 en recent als de G40.

In de eerste periode van het grotestedenbeleid (GSB) is gekozen voor inte-
graal en gebiedsgericht beleid. Integraal beleid betekent dat beleid op soci-
aal, economisch en fysiek gebied in samenhang wordt ontwikkeld. Dit bete-
kent dat het beleid niet sectoraal wordt ontwikkeld. Gebiedsgericht beleid 
houdt in dat het beleid zich richt op bepaalde delen van de stad. In dit ge-
val zijn dat de meest kwetsbare delen. Om integraal en gebiedsgericht be-
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leid mogelijk te maken, werd vanuit het Rijk gewerkt aan deregulering en 
ontkokering. Dit betekent dat er maatregelen werden genomen om de ver-
kokering terug te dringen, de decentralisatie te bevorderen en het aantal 
regels te verminderen. Integraal en gebiedsgericht werken betekent dus 
ook niet-verkokerd werken. De steden moesten hierdoor financieel en be-
stuurlijk meer ruimte krijgen om eigen beleid te ontwikkelen. Toch werd  
integraal en gebiedsgericht werken door een aantal factoren bemoeilijkt.

Allereerst was het lastig om op rijksniveau integraal beleid te ontwikkelen, 
omdat er geen GSB-minister was, maar een GSB-staatssecretaris. Een 
staatssecretaris maakt geen deel uit van de ministerraad en zijn onderwer-
pen komen daarom moeilijker op de gezamenlijke agenda van de ministers. 
juist voor een integrale benadering is dit belangrijk. Verschillende beleids-
terreinen moeten immers op elkaar worden afgestemd.
Ten tweede opereerden departementen sterk vanuit hun eigen (verkokerde) 
beleidsprocessen. Dit bemoeilijkte de stroomlijning en afstemming van 
plannen en processen.
Ten derde werden de steden beperkt in hun regiemogelijkheden, omdat het 
geld dat ze ontvingen afkomstig was van verschillende departementen en 
uit diverse geoormerkte potjes. Ze waren dus niet vrij in de besteding van 
de gelden.
Ten slotte was men het niet eens over de criteria. Er was onenigheid over 
de criteria op grond waarvan de steden konden worden toegelaten tot het 
beleid. Er konden niet te veel steden deelnemen, omdat de middelen be-
perkt waren. Tegelijkertijd mochten steden met urgente problemen niet bui-
ten de boot vallen.

grotestedenbeleid 2: 1999-2004
In het regeerakkoord van het tweede kabinet Kok in 1999 kreeg het grote-
stedenbeleid een meer prominente plaats dan onder Kok-I. In het tweede 
paarse kabinet werd een minister speciaal verantwoordelijk voor het beleid. 
Roger van Boxtel werd minister van Grote Steden- en Integratiebeleid. In 
het regeerakkoord van Kok-II stond dat de overheid niet meer alleen verant-
woordelijk kon zijn voor de stad. Ook burgers, bedrijven en maatschappe-
lijke organisaties zouden een rol moeten krijgen in de beleidsontwikkeling.

Het beleid werd verder ontwikkeld op basis van de drie beleidspijlers, te we-
ten de fysieke, de sociale en de economische pijler. In de fysieke pijler ging 
het om de fysiek-ruimtelijke stedelijke vernieuwing. De sociale pijler richtte 
zich op het verbeteren van onderwijs, leefbaarheid, veiligheid en zorg, en 
vanuit de economische pijler werd gewerkt aan het ontwikkelen van de 
werkgelegenheid en de economie.

Het beleid beoogde ‘de complete stad’ te realiseren. Met de complete stad 
werd een stad bedoeld waarin iedereen zich thuis voelt. In fysiek opzicht 
voldoet de complete stad aan de eisen die bewoners, bedrijven, instellin-
gen en bezoekers stellen. Daarnaast is de complete stad een stad die soci-
aal, leefbaar, veilig en economisch vitaal is. De complete stad biedt werk, 
heeft voldoende hoogwaardige vestigingslocaties voor bedrijven en biedt 
mensen reële kansen.
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Tussen 2000 en 2004 werden ruim 400 Digitale Trapvelden gerealiseerd, een 
vernieuwend experiment van toenmalig minister Roger van Boxtel om de ICT-
vaardigheden, kansen op de arbeidsmarkt en sociale cohesie in de buurt te 
vergroten

Het stedenbeleid heeft zich in deze tweede GSB-periode ontwikkeld tot een 
brede programmatische aanpak. Afzonderlijke projecten werden niet meer 
gefinancierd. Er werden afspraken gemaakt met de steden over samenhan-
gende programma’s, de zogeheten meerjarenontwikkelingsprogramma’s 
(MOP’s). Een voorbeeld van zo’n MOP is het programma ‘Opgroeien in de 
stad’ van de gemeente Enschede. Dit MOP was gericht op een samenhan-
gend beleidsprogramma voor de ontwikkeling van de Enschedese jeugd op 
het gebied van participatie, opvoedingsondersteuning, opvang en voor-
schoolse voorzieningen.

Voor de financiering van de fysieke pijler kwam er in deze tweede GSB-perio-
de een brede doeluitkering. Dit werd het Investeringsbudget Stedelijke Ver-
nieuwing (ISV). In deze doeluitkering waren verschillende subsidieregelingen 
samengebracht. Gemeenten ontvingen sindsdien van de rijksoverheid ie-
dere vijf jaar uit het ISV-budget een bepaald bedrag in plaats van steeds 
aparte sommen geld. Deze vorm van financiering moest een meer samen-
hangend en integraal beleid binnen de fysieke pijler mogelijk maken. Met 
het ontwikkelen van een brede doeluitkering voor de sociale pijler werd in 
deze tweede GSB-periode een begin gemaakt.

De convenanten die in deze beleidsperiode werden gesloten tussen de ste-
den en het Rijk waren gebaseerd op de individuele ambities van de steden. 
Deze ambities werden gedefinieerd in termen van maatschappelijke effec-
ten: de outcome. Dit betekent dat beleidsinspanningen ook daadwerkelijk 
moesten leiden tot zichtbare uitkomsten. De steden maakten aan het Rijk 
en de burgers duidelijk waar ze over vijf jaar wilden staan. In deze periode 
toetste het Rijk het beleid op programmaniveau en op hoofdlijnen. De ver-
schillende partners werden nadrukkelijker betrokken bij het stedelijke be-
leid en bij het rijksbeleid.

programmatische 
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In de tweede GSB-periode zijn de mogelijkheden om meer stadsspecifiek 
beleid te voeren vergroot. Per stad zijn ambities in kaart gebracht en zijn 
resultaatafspraken gemaakt met het Rijk. Voor de steden bleek het echter 
lastig om de relatie tussen de beleidsinzet en de beleidsresultaten weer te 
geven en te verklaren. Externe factoren, gewijzigde omstandigheden en ef-
fecten van andere beleidsterreinen waren van invloed op de GSB-resultaten. 
De effectiviteit van het grotestedenbeleid op zich was hierdoor niet gemak-
kelijk vast te stellen. De relatie tussen de beleidsoutput (de GSB-maatrege-
len die werden uitgevoerd) en de beleidsoutcome (het maatschappelijke ef-
fect van die GSB-maatregelen) was lastig te leggen.

De beleidsoriëntatie verschoof in deze GSB-periode steeds meer naar een 
integrale, resultaatgerichte en interactieve aanpak. Deze nieuwe benadering 
conflicteerde echter sterk met de manier waarop de beleidsvorming was ge-
organiseerd. Ten eerste voerden de vakdepartementen sectoraal beleid. 
Dat wil zeggen dat het fysiek-ruimtelijke, het sociale en het economische 
beleid zich los van elkaar ontwikkelden. Dit stond een integrale benadering 
in de weg. Ten tweede was het sectorale beleid van de vakdepartementen 
generiek beleid. Het beleid gold dus voor alle steden, terwijl het groteste-
denbeleid juist stadsspecifiek wilde zijn. Ten derde bestonden er nog veel 
afzonderlijke regelingen, vooral bij de sociale departementen, en deze con-
flicteerden met de nieuwe programmatische aanpak.

We zien dat de nieuwe uitgangspunten van het grotestedenbeleid niet goed 
aansloten bij bestaande beleidssystemen en structuren. Hierdoor werd de 
beleidsvoering erg moeilijk. Daarnaast werd in deze GSB-periode onderkend 
dat verkokering op het niveau van de stad een serieus probleem was. Door 
de verkokering hadden de steden te weinig regiemogelijkheden. Ook had-
den de steden te weinig bevoegdheden. De professionals die werkzaam wa-
ren bij de politie, het onderwijs en de zorg hadden daar veel last van. Zij 
trokken aan de bel. In de wijken ontstond onvrede over het uitblijven van 
inhoudelijke oplossingen.

In 2003 vroeg minister Henk Kamp van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Orde-
ning en Milieubeheer (VROM) de G30-steden om wijken te selecteren waar 
versneld moest worden ingegrepen. Hieruit ontstond de 56-wijkenaanpak. 
Deze aanpak was vooral gericht op een versnelde fysieke herstructurering. 
De minister koos voor het schaalniveau van de wijk, omdat gemeenten op 
dat niveau samenwerkingscontracten konden afsluiten met woningcorpora-
ties, marktpartijen en bewoners.

Opdracht 1.3 dOmeinOVerSchrijdende VraagStukken

De fysieke pijler van het grotestedenbeleid richt zich op ruimtelijk-fysieke 
ingrepen. De economische pijler richt zich op werk en economie, en binnen 
de sociale pijler staan onderwijs, leefbaarheid, veiligheid en zorg centraal. 
Toen eind jaren negentig het thema veiligheid hoog op de politieke agenda 
kwam te staan, werd een vierde beleidspijler overwogen: de veiligheidspijler. 
Veiligheidsproblemen hebben vaak zowel een fysiek-ruimtelijke als een soci-
ale component. Deze problemen overschrijden de domeingrenzen.

Vragen
a  Beschrijf een veiligheidsvraagstuk en breng daarvan zowel de fysiek- 

ruimtelijke als de sociale aspecten in kaart. Denk ook na over mogelijke 
oorzaken van de problematiek. Op welk vlak liggen die?

Beleidsoutput

Beleidsoutcome
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b  Waar doet het veiligheidsvraagstuk dat je hebt beschreven zich vooral 
voor? Ken je actuele voorbeelden?

c Welke actoren zijn bij het ontstaan van het vraagstuk betrokken?
d  Welke actoren zouden volgens jou een rol moeten krijgen bij het oplos-

sen ervan?

grotestedenbeleid 3: 2005-2010
In Nederland was de economische situatie aan het eind van de tweede 
GSB-periode niet goed. Dit trof ook de steden. Toch deden zij het niet slech-
ter meer dan de rest van het land. Dit was bij aanvang van het grotesteden-
beleid in 1994 wel anders. Het leek erop dat de effecten van het groteste-
denbeleid zichtbaar werden.

De steden kregen in de derde GSB-periode meer doorzettingsmacht.  
Alexander Pechtold maakte zich als minister van Bestuurlijke vernieuwing 
sterk voor het omdraaien van de rolverdeling tussen het Rijk en de steden. 
Het beleid zou niet meer vanuit het Rijk gevoerd moeten worden, maar de 
steden moesten hun eigen beleid op maat kunnen ontwikkelen. Het Rijk 
zou de steden daarbij moeten ondersteunen.

Het ontwikkelen van een eigen beleid was voor de steden tot op dat mo-
ment erg lastig vanwege de generieke beleidsinstrumenten van het Rijk. 
Deze instrumenten om beleid te kunnen voeren waren voor alle steden ge-
lijk. Ook hadden de steden nog steeds beperkte bevoegdheden. Pechtold 
bracht hierin verandering. Hij verleende de steden extra bevoegdheden en 
probeerde de bureaucratie beperkt te houden.

In deze GSB-periode waren de doelstellingen van het grotestedenbeleid ge-
richt op het vergroten van de objectieve en subjectieve veiligheid, het verbe-
teren van de fysieke en sociale kwaliteit van de leefomgeving en het binden 
van de hogere en middeninkomensgroepen aan de stad. De ervaringen met 
wijkbudgetten waren positief. Een project als ‘Onze Buurt aan Zet’ pakte 
goed uit en het idee ontstond dat wijkbudgetten een vaste plaats in de 
wijkaanpak zouden moeten krijgen. Wijkbudgetten fungeren als financie-
ringsbron voor wijkinitiatieven. Bewoners zouden een beslissende invloed 
op de besteding ervan moeten krijgen, zo was de gedachte.

In tien wijken werd 25 miljoen euro extra geïnvesteerd. In deze wijken waren 
de problemen met veiligheid, integratie, jeugd, onderwijs en armoede zeer 
urgent geworden. Gesproken werd van een ‘sociale herovering’ van deze 
wijken. Deze sociale herovering moest samengaan met de aanpak van de 
verzwakte fysieke en economische structuren van deze wijken. De benade-
ring werd vraaggericht in plaats van aanbodgericht. Vraaggericht betekent 
dat uitgegaan wordt van de specifieke behoeften van de steden. Het Rijk 
ondersteunde de steden hierbij.

In 2005 begonnen de G27 met het project ‘Aanval op de Uitval’. Centraal 
stond het tegengaan van de uitval van de jeugd op het gebied van school 
en arbeidsmarkt, de uitval van kansarmen en de uitval van buurten. Er 
kwam meer aandacht voor de kwaliteit van de beleidsuitvoering en dus  
voor de concrete beleidsresultaten. De professionals kregen meer beleids-
vrijheid bij de uitvoering.
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De vergroting van de doorzettingsmacht van de steden werd ook goed zicht-
baar in de Rotterdam-wet van 2005. Deze wet maakte het mogelijk om de 
instroom van nieuwe kansarmen in kwetsbare wijken tijdelijk te beperken. 
Ook kwamen er meer mogelijkheden om kansenzones in te stellen die de 
economische dynamiek van bepaalde wijken konden bevorderen. Kansen-
zones zijn gebieden waar gunstige regelingen gelden voor ondernemers.

Eind 2006 constateerde de toenmalige minister van Volkshuisvesting, 
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM), Pieter Winsemius, dat in on-
geveer 140 wijken grote problemen op fysiek, sociaal en economisch ge-
bied zich opstapelden. Hij zag allochtone jongeren ontsporen en welgestel-
de bewoners wegtrekken uit de stad. Bevolkingsgroepen keerden elkaar 
steeds meer de rug toe. Winsemius pleitte ervoor dat de herstructurering 
van deze 140 wijken versneld werd uitgevoerd. Niet lang daarna kwam het 
kabinet-Balkenende IV met de veertigwijkenaanpak van minister Ella  
Vogelaar van Wonen, Wijken en Integratie (WWI).

Toenmalig minister Ella Vogelaar op bezoek in de Haagse Schilderswijk

Bij de veertigwijkenaanpak, die overigens geen deel uitmaakte van het GSB, 
ging het om de vijf thema’s wonen, werken, leren, integratie en veiligheid. In 
veertig wijkactieplannen, de zogeheten WAP’s, gaven de steden zelf aan hoe 
zij die vijf thema’s gingen uitwerken. Het was de bedoeling dat de veertig 
geselecteerde ‘krachtwijken’ in acht à tien jaar zouden zijn getransformeerd 
in ‘prachtwijken’.

In de derde GSB-periode werden ook voor de sociale en economische be-
leidsterreinen brede doeluitkeringen gerealiseerd. Hierdoor konden de ste-
den steeds beter hun eigen beleid gaan bepalen. In een brede doeluitkering 
werden verschillende rijksgelden samengevoegd. Steden konden de gelden 
van de brede doeluitkeringen nu naar eigen inzicht gaan inzetten. Voorwaar-
de was wel dat de besteding van het geld paste binnen de doelstellingen 
van de uitkering. De steden moesten daarover na vijf jaar beleid verant-
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woording afleggen aan het Rijk. De uitvoering van het beleid dat met het 
geld werd gevoerd, werd gemonitord.

In deze derde fase van het grotestedenbeleid kreeg de wijkgerichte aanpak 
steeds meer vorm. Er kwamen intensievere samenwerkingsverbanden tot 
stand tussen de gemeentelijke overheden en instellingen. De aandacht 
voor buurt- en bewonersinitiatieven groeide. Het rapport Vertrouwen in de 
buurt van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 
2005) speelde daarin een belangrijke rol.

Een andere publicatie die in deze periode verscheen, was het rapport Stad 
en stijging: Sociale stijging als leidraad voor stedelijke vernieuwing van de 
VROM-Raad (2006). In dit rapport pleitte de VROM-Raad voor het leidend 
maken van de sociale agenda bij de stedelijke vernieuwing. Tot nu toe was 
de volkshuisvestingsagenda dominant en stond herstructurering van wijken 
door sloop, renovatie en nieuwbouw centraal. De nadruk zou volgens de 
VROM-Raad echter moeten liggen op de sociale stijging van de bewoners 
van de achterstandswijken. Deze ingrijpende wisseling van beleidsperspec-
tief werd bepleit om de hardnekkige en ogenschijnlijk onoplosbare proble-
men waarmee de steden bleven worstelen effectiever te kunnen aanpakken.

Opdracht 1.4 gentrificatiOn

Gentrification, winnaars en verliezers?

De herstructureringen die in de GSB-periode in gang zijn gezet, worden ook 
wel aangeduid met het Engelse begrip gentrification, in het Nederlands gen-
trificatie. In de kennisclip ‘Stadssociologie: gentrification’ van de UvA wordt 
het proces van gentrificatie uitgelegd met beelden uit de Amsterdamse Indi-
sche Buurt. Bekijk deze clip op YouTube en verdiep je verder in het onder-
werp. Op de website van Stad en Beleid vind je een aantal interessante arti-
kelen over gentrification. Lees deze artikelen goed en beantwoord daarna 
de vragen. Bij vraag c en d bereid je je voor op een discussie met je mede-
studenten over de winnaars en verliezers van gentrification.

Beleids
perspectief
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Vragen
a Wat houdt het proces van gentrification precies in?
b Welke actoren zijn bij dit proces betrokken?
c  Welke voor- en nadelen zitten er aan gentrification? Probeer een onder-

scheid te maken tussen voor- en nadelen voor de buurt, voor- en nadelen 
voor de bewoners (de oude en de nieuwe) en denk ook aan de voor- en 
nadelen voor de andere actoren.

d  Zijn er volgens jou winnaars en verliezers van dit proces en zo ja, wie zijn 
dat en waarom?

§ 1.4 de opbrengsten van het beleid

Het grotestedenbeleid richtte zich vanaf het begin op het versterken van de 
positie van de Nederlandse steden en het voorkómen van een verdere twee-
deling tussen stad en platteland. Het beleid moest segregatie langs soci-
aal-economische, maatschappelijke en culturele lijn tegengaan, en de selec-
tieve migratie van midden- en hoge inkomensgroepen moest stoppen. Het 
beleid richtte zich op het verbeteren van de kwaliteit van de stedelijke woon-
omgeving en het bestrijden van de leefbaarheidsproblemen in de steden.

Na twee GSB-periodes begonnen in de derde fase de inhoudelijke resulta-
ten van het beleid zichtbaar te worden. Evaluaties van het grotestedenbe-
leid lieten zien dat de beste resultaten waren geboekt op het fysiek-ruimte-
lijke vlak. Verbeteringen van de woonomgeving en van de samenstelling van 
de woningvoorraad sprongen er in positieve zin uit. De GSB-steden konden 
als gevolg hiervan meer inwoners met hogere inkomens vasthouden en er 
kwamen meer hoogopgeleiden bij. Deze verbeteringen hebben er ook toe 
geleid dat de huizenprijzen in de GSB-steden meer waren gestegen dan in 
andere steden. De werkgelegenheid in de steden was in de GSB-periode 
niet aantoonbaar vergroot. Wel was de werkloosheid onder de allochtone 
bevolking en onder jongeren als gevolg van GSB-maatregelen in de GSB- 
steden minder sterk toegenomen dan elders.

Gedurende de verschillende beleidsperiodes heeft de fysieke stedelijke ver-
nieuwing steeds de meeste aandacht gekregen. De brede doeluitkering is 
op dit terrein ook als eerste gerealiseerd. Successen of tegenvallers bin-
nen de economische pijler hangen altijd samen met de conjunctuur. Het is 
daarom moeilijk aan te tonen wat op dit vlak precies de effecten van het 
grotestedenbeleid zijn geweest. Binnen de sociale pijler zijn de resultaten 
in ieder geval sterk achtergebleven.

Cijfers van de rijksoverheid laten zien dat het aantal bewoners van gebie-
den met leefbaarheidsproblemen in de periode van 1998 tot 2012 is ge-
daald. In 1998 waren dat 1,4 miljoen mensen en dit aantal was in 2012 
gedaald tot 800.000.
Samenvattend kunnen we stellen dat het beleid in een aantal opzichten ze-
ker inhoudelijke successen heeft geboekt. Binnen de fysieke pijler zijn deze 
resultaten het duidelijkst zichtbaar. Daarnaast hebben de fysieke ingrepen 
waarschijnlijk ook positieve sociale effecten opgeleverd, maar die zijn moei-
lijk aantoonbaar. De drie beleidspijlers hebben zich uiteindelijk redelijk auto-
noom ontwikkeld. Integraal beleid is vooral tot stand gekomen binnen de 
afzonderlijke pijlers en in veel mindere mate tussen de pijlers.
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Belangrijk is dat een aantal innovaties in gang is gezet. Deze innovaties hebben 
de steden slagvaardiger gemaakt. We zagen de beleidsoriëntatie verschuiven:
1 van rijksbeleid naar stedelijk beleid
2 van stadsbeleid naar wijkbeleid
3 van top-downbeleid naar samenwerking met meerdere partijen
4 van sectoraal beleid naar integraal beleid

Ad 1 Van rijksbeleid naar stedelijk beleid
Het Rijk heeft een meer faciliterende rol gekregen. Het stelt gelden beschik-
baar en geeft de steden meer vrijheid in de besteding ervan. Afspraken 
over de besteding worden vastgelegd in convenanten die door het Rijk en 
de steden worden ondertekend.

Ad 2 Van stadsbeleid naar wijkbeleid
Op het niveau van de stad vindt eenzelfde verschuiving van taken en verant-
woordelijkheden plaats. Delen van algemeen stedelijk beleid hebben zich 
ontwikkeld tot gebiedsgericht beleid. Het stedelijk beleid richt zich vaker op het 
schaalniveau waarop de problemen het meest zichtbaar zijn, het schaalniveau 
van de wijk en de buurt. De steden stellen gelden beschikbaar aan partners die 
op wijkniveau samenwerken. Ook op dit niveau sluiten partijen convenanten.

Ad 3 Van top-downbeleid naar samenwerking met meerdere partijen
Het primaat van de overheid wordt vaker vervangen door vormen van hori-
zontale samenwerking tussen overheid en andere partijen. Zij delen taken 
en nemen taken van elkaar over. Er is samenwerking tussen publieke par-
tijen, bijvoorbeeld het Rijk en de steden, maar ook tussen publieke en pri-
vate partijen, bijvoorbeeld de steden en marktpartijen. Dit biedt kansen 
voor nieuwe coalities en mogelijkheden om burgers directer bij de beleids-
ontwikkeling te betrekken.

Ad 4 Van sectoraal beleid naar integraal beleid
Sectoraal beleid verschuift naar meer integraal beleid. Integraal beleid 
houdt in dat beleid op sociaal, economisch en fysiek-ruimtelijk gebied in sa-
menhang wordt ontwikkeld. Dit maakt een betere afstemming tussen be-
leidsprogramma’s mogelijk en biedt meer kansen op een effectieve aanpak 
van domeinoverschrijdende vraagstukken.

We hebben gezien dat het stedenbeleid regelmatig van koers is veranderd, 
maar dat de hoofddoelstellingen van het beleid in de loop van de tijd niet 
sterk zijn veranderd. Vanaf het begin was het beleid gericht op het bestrij-
den van achterstandssituaties en op het oplossen van complexe stedelijke 
leefbaarheidsvraagstukken. Steeds ging het om het verbeteren van het wo-
nen, werken en leven in de steden. De volkshuisvestingsagenda was daar-
bij lange tijd leidend.

§ 1.5 na het grotestedenbeleid

Na ruim veertig jaar beleid dat specifiek gericht was op de steden waren er 
nog steeds veel onopgeloste problemen. Dit zijn hardnekkige vraagstukken 
die niet erg vatbaar lijken voor beleid. Het gaat hierbij om:
• multidomeinvraagstukken
• multi-actorvraagstukken
• multischaalvraagstukken
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Stedelijke vraagstukken zijn multidomeinvraagstukken, omdat het gaat om 
domeinoverschrijdende problemen. Het zijn problemen op sociaal, sociaal-
economisch, sociaal-cultureel en fysiek-ruimtelijk vlak. Deze problemen 
doorkruisen verschillende beleidssectoren en oorzakelijk hangen ze vaak 
nauw met elkaar samen.

Stedelijke vraagstukken zijn multi-actorvraagstukken, omdat zowel bij de 
problemen als bij het beleid veel belanghebbenden zijn betrokken. Deze ac-
toren hebben verschillende en vaak tegenstrijdige belangen. Hun visies op 
een probleem en op de oplossing ervan lopen vaak sterk uiteen.

Stedelijke vraagstukken zijn multischaalvraagstukken, omdat ze spelen op 
verschillende schaalniveaus. De problemen doen zich voor op het schaal-
niveau van de stad, de wijk en de buurt, maar bij het beleid zijn ook de re-
gio, de provincie en het Rijk betrokken.

De stedelijke problemen zijn hardnekkig. Tegelijkertijd worden aan de ste-
den hoge eisen gesteld. Ze moeten economisch sterk zijn, zich profileren 
en competitief zijn. De steden moeten zich ook duurzaam ontwikkelen en 
zorgen voor het welzijn van de bevolking. Dit vraagt erg veel van de (stede-
lijke) overheid en alle andere betrokken partijen. In de vorige paragrafen 
hebben we gezien dat de overheid niet alleen alle problemen kan oplossen. 
De complexe stedelijke vraagstukken vragen daarom om verdere innovaties 
in beleidsontwikkeling met andere rollen voor de betrokken actoren.

Na het aflopen van de derde GSB-periode in 2010 is besloten het beleid 
niet meer in dezelfde vorm voort te zetten. Daarmee kwam er dus geen 
vierde GSB-periode. Nederland verkeerde inmiddels economisch in zwaar 
weer, de financiële bestedingen werden heroverwogen en de tijd was rijp om 
het nieuwe stedenbeleid nu decentraal op te pakken en voort te zetten. Het 
Rijk wilde vooral als partner van de steden betrokken blijven in een onder-
steunende rol.

Die ondersteuning is het Rijk bijvoorbeeld gaan bieden bij het voortzetten 
van het krachtwijkenbeleid. Dit beleid, dat in gang was gezet door minister 
Ella Vogelaar (kabinet-Balkenende IV) heeft een aantal zichtbare resultaten 
opgeleverd. De Amersfoortse krachtwijk Kruiskamp heeft zich bijvoorbeeld 
succesvol weten te ontwikkelen tot prachtwijk. In 2012 is deze wijk daarom 
als eerste van de veertig wijken van de Vogelaarlijst gehaald. Dankzij het 
gevoerde beleid is in Kruiskamp de waardering voor de woning en de woon-
omgeving toegenomen, is het gevoel van onveiligheid er verminderd en is 
het aantal vroegtijdige schoolverlaters en werklozen dichter bij het Amers-
foortse gemiddelde komen te liggen.
De rijksoverheid is door middel van de outcomemonitor Wijkenaanpak de 
ontwikkelingen in de veertig wijken nauwgezet gaan volgen. Per wijk wordt 
periodiek nagegaan hoe het staat met wonen en leefbaarheid, leren, werken, 
inkomens- en schuldenproblematiek, veiligheid, gezondheid en integratie.

De economische crisis die rond 2008 zichtbaar werd, heeft ertoe geleid dat 
voorlopig een halt werd toegeroepen aan een aantal voorgenomen groot-
schalige herstructureringsoperaties in Nederlandse steden. De aandacht 
voor stedelijke vernieuwingsprocessen is gebleven, maar op een minder 
grootschalige manier. De nieuwe aanpak richtte zich op heel specifieke en 

multidomein
vraagstuk

multiactor
vraagstuk

multischaal
vraagstuk

outcomemonitor 
wijkenaanpak



© Noordhoff Uitgevers bv32

1

gerichte ingrepen, ‘stedelijke acupunctuur’ genoemd, en op preventie. Dit 
paste in de trend van een meer organische of natuurlijke wijkontwikkeling 
met minder financiële middelen. Deze nieuwe ontwikkelingen dienden als al-
ternatief voor de planmatige eenmalige grote sloop- en nieuwbouwprojecten 
die vóór de crisis gebruikelijk waren bij vastgoed- en gebiedsontwikkeling.

Lag de focus bij de stedelijke vernieuwing eerst sterk op de vroeg-naoorlog-
se achterstandswijken, later kwam er ook aandacht voor de zogenoemde 
woonerfwijken. Dit zijn wijken die zijn gebouwd in de jaren zeventig en tach-
tig van de vorige eeuw als reactie op de massale galerijflats uit de jaren 
zestig. Na de problemen met die naoorlogse flatwijken werd gevreesd dat 
de woonerfwijken, en met name die uit de eerste helft van de jaren tachtig, 
misschien wel de nieuwe probleemwijken van de toekomst zouden kunnen 
worden. Als er niet zou worden ingegrepen, zouden er over afzienbare tijd 
forse problemen kunnen ontstaan. Preventieve en gerichte ‘chirurgische’ 
ingrepen werden ontwikkeld om te voorkomen dat deze buurten verder zou-
den afglijden.

Naast deze woonerfwijken, die ook wel bloemkoolwijken worden genoemd 
vanwege hun hofjesstructuur, vroegen de Vinex-wijken om aandacht. Zes à 
acht jaar na oplevering bleek de leefbaarheidsontwikkeling in deze wijken 
achter te blijven bij de landelijke trend. Vinex-wijken zijn de nieuwe uitbrei-
dingswijken dicht bij de stedelijke centra die in de periode van ongeveer 
1995 tot 2005 zijn gebouwd. Hoewel de leefbaarheid in de meeste Vinex-
wijken nog goed is, zijn er zorgen over bijvoorbeeld delen van Ijburg in Am-
sterdam en Leidsche Rijn in Utrecht.

In de verandering van rollen van de actoren die bij het stedelijk beleid be-
trokken zijn, is een trend die al eerder is ingezet steeds sterker zichtbaar 
geworden. De samenleving, en binnen die samenleving de burgers en hun 
verbanden, krijgt een andere rol in de beleidsontwikkeling. In de laatste 
GSB-periode zagen we dat de rolverdeling tussen het Rijk en de steden 
werd omgedraaid. Toenmalig minister Alexander Pechtold van Bestuurlijke 
vernieuwing maakte zich er hard voor dat de steden eigen beleid konden 
ontwikkelen en dat het Rijk hen daarbij ging ondersteunen. Nu zien we dat 
de rolverhouding tussen burgers, publieke en private partijen en de stede-
lijke overheid aan het veranderen is. Werden burgers en andere actoren 
eerder nog vooral op uitnodiging betrokken bij het beleid, nu wordt steeds 
meer verwacht van nieuwe samenwerkingsverbanden en eigen initiatieven.

Op lokaal niveau wordt de rol van de burger bij de aanpak van maatschap-
pelijke vraagstukken groter en daarmee die van de civil society, het maat-
schappelijk middenveld. We zien dit terug in de stadswijken. Een aantal ste-
den is gaan experimenteren met het overhevelen van verantwoordelijkheden, 
zeggenschap en budgetten naar partijen in de samenleving. De invloed van 
de burger en maatschappelijke partners neemt daardoor toe en de gemeen-
telijke overheid zoekt naar een andere, meer ondersteunende rol die daarbij 
past. In de openingscasus van dit hoofdstuk zien we daarvan een voor-
beeld. De bewoners van het Nieuwe Westen in Rotterdam vervullen bij de 
aanpak van veiligheids- en leefbaarheidsvraagstukken in hun wijk een rol die 
voorheen bij de gemeente lag.

De toenemende aandacht voor een andere rol voor overheid, markt, burger 
en samenleving zien we ook terug in de titels van verschillende adviesrap-

organische  
wijkontwikkeling

verandering  
van rollen

civil society



© Noordhoff Uitgevers bv  STEDELIjK BELEID IN VOGELVLUCHT  33

1

porten die na de laatste GSB-periode zijn verschenen. In 2012 publiceerde 
de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid het rapport Vertrou-
wen in burgers. Van het Sociaal en Cultureel Planbureau verscheen in het-
zelfde jaar het rapport Een beroep op de burger. Minder verzorgingsstaat, 
meer eigen verantwoordelijkheid? en van de Raad voor het Openbaar Be-
stuur het rapport met de titel Loslaten in vertrouwen. Naar een nieuwe ver-
houding tussen overheid, markt én samenleving. Een rapport uit 2013 dat 
past in deze ontwikkeling is Terugtreden is vooruitzien van de Raad voor 
Maatschappelijke Ontwikkeling.

Wat recentere ontwikkelingen verder laten zien, is de verbreding in de aan-
dacht voor stedelijke vraagstukken van vitaliteit en leefbaarheid naar duur-
zaamheid. Centraal daarbij staat de vraag of onze huidige steden toekomst-
bestendig zijn, of ze het hoofd kunnen bieden aan dreigingen die nu al 
zichtbaar zijn en die in de toekomst waarschijnlijk alleen maar verder in om-
vang zullen toenemen. Denk aan het klimaatvraagstuk, het energievraag-
stuk, onze voedselveiligheid en de luchtkwaliteit. Deze zorgen komen voort 
uit verschillende crises, waarvan ook de steden de effecten merken en 
waardoor de noodzaak van grote transities steeds meer wordt onderkend. 
Het ideaal van ‘de vitale stad’ is niet meer alleen het ideaal van de leef-
bare stad, maar ook dat van de duurzame stad geworden.

Mede ingegeven door de economische crisis van 2008 is er een hernieuw-
de belangstelling ontstaan voor regionale stedelijke samenwerkingsverban-
den. Een voorbeeld daarvan is BrabantStad. BrabantStad is een stedelijk 
netwerk waarin de vijf steden Breda, Eindhoven, Den Bosch, Tilburg en Hel-
mond succesvol samenwerken met de provincie Noord-Brabant. De steden 
bundelen hun sterke kanten op het gebied van onder andere technologie, 
voeding, sociale innovatie en logistiek, wat leidt tot een economisch ster-
kere regio, zowel nationaal als in relatie tot Europa.

Een andere belangrijke ontwikkeling is de versterking van de Europese ste-
delijke samenwerking. Binnen Europa neemt de verstedelijking nog steeds 
verder toe. Om op een goede manier te kunnen omgaan met deze stede-
lijke groei is de Europese Urban Agenda opgesteld. De Europese Unie wil 
de steden ondersteunen met betere regelgeving, financiële instrumenten 
en stedelijke kennisdeling en samenwerking. In 2016 hebben de EU-lidsta-
ten zich onder Nederlands voorzitterschap verbonden met het Pact van Am-
sterdam waarin de samenwerking is uitgewerkt op tal van gebieden. Denk 
bijvoorbeeld aan klimaatadaptatie, de circulaire economie, luchtkwaliteit, 
armoedevraagstukken en het vluchtelingenvraagstuk. Samenwerking vindt 
plaats in zogenoemde Partnerships.

Binnen de afgeleide Nederlandse Agenda Stad werken Nederlandse steden 
en stedelijke regio’s samen met de rijksoverheid en met maatschappelijke 
partners aan vraagstukken rond groei, leefbaarheid, duurzaamheid en inno-
vatie. Hiervoor worden zogenoemde City Deals gesloten. Deze City Deals 
hebben betrekking op elf verschillende thema’s. Voorbeelden hiervan zijn 
de City Deals ‘Voedsel op de stedelijke agenda’ (thema Gezonde stad en 
leefkwaliteit), ‘Clean Tech’ (thema Energietransitie) en ‘Inclusieve Stad’ 
(thema Sociale arrangementen). De City Deal ‘Voedsel op de stedelijke 
agenda’ richt zich onder meer op systeeminnovaties in de voedselketen. In 
2017 zijn drie ministeries, twaalf steden en een provincie in deze City Deal 

regionale  
stedelijke  
samenwerking

Europese  
stedelijke  
samenwerking

Urban agenda

agenda stad

city deals



© Noordhoff Uitgevers bv34

1

gaan samenwerken met kennisinstellingen, het bedrijfsleven en maatschap-
pelijke organisaties om het Nederlandse voedselsysteem te verbeteren.

In paragraaf 1.5 zijn beleidsontwikkelingen geschetst, gericht op de wijk en 
op andere schaalniveaus. Het wijkenbeleid zoals dat voorheen landelijk 
werd ontwikkeld is niet voortgezet. De wijk als relevant schaalniveau kwam 
ook ter discussie te staan. In een wijk kunnen zich immers wel tal van soci-
ale en sociaal-economische problemen voordoen, maar de wijk is daarvan 
lang niet altijd de oorzaak en op het schaalniveau van de wijk liggen ook 
niet altijd de oplossingen. Een gebiedsgerichte aanpak is wel blijven be-
staan naast andere benaderingen. Een voorbeeld hiervan is het gebiedsge-
richte beleid van Amsterdam, gericht op het opknappen van de openbare 
ruimte in zogenoemde ontwikkelwijken. Kwetsbare wijken blijven echter een 
belangrijk onderwerp. Het in 2017 verschenen onderzoeksrapport Kwets-
bare wijken in beeld en het vervolg daarop, Aan de slag in kwetsbare wijken. 
Staalkaart van aanpakken en initiatieven voor vitale wijken (publicaties van 
Platform_31), zijn hiervan een goede illustratie.

Opdracht 1.5 aan de Slag met de WOOnerfWijk

Op wijkenlijstjes, zoals die van de veertig Vogelaarwijken, prijkten vooral 
vroeg-naoorlogse achterstandswijken. Tot die categorie behoorden de woon-
erfwijken uit de jaren zeventig en tachtig niet. Toch ontstond in de periode 
na het GSB de vrees dat sommige van die woonerfwijken of bloemkoolwij-
ken de probleembuurten van de toekomst zouden kunnen worden. De buur-
ten zijn ruim opgezet, er is veel groen, ze zijn geliefd, maar toch dreigen ze 
af te glijden. Lees op de website van Stad en Beleid het artikel ‘Water en 
groen vormen het goud van de bloemkoolwijk’ en beantwoord daarna de 
vragen.

Vragen
a  Welke sociale, economische en fysieke problemen signaleer jij in de 

woonerfwijken als je het artikel leest?
b  Welke parallellen zie je tussen de situatie in de vroeg-naoorlogse wijken 

en de ontwikkelingen in de woonerfwijken? Denk bijvoorbeeld aan paral-
lellen op het gebied van selectieve migratie.

c  De negatieve ontwikkeling in woonerfwijken kan door een fysieke opknap-
beurt worden tegengegaan, zo laat architect Reniers in het artikel weten. 
Welke effecten verwacht hij van deze fysieke ingrepen? Denk je dat dit 
alle problemen oplost die je bij vraag a hebt benoemd? Welke wel, welke 
niet en waarom denk je dat?

d  Kun je de voorgestelde aanpak van de woonerfwijken wel of niet typeren 
als social engineering?

e  Welke ideeën heb jij voor de woonerfwijk?
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De stedelijke samenleving biedt mensen enorm veel kansen. Daarnaast 
heeft de toenemende verstedelijking een keerzijde en gaat het samenleven 
van mensen in steden ook gepaard met problemen. Deze maatschappelijke 
vraagstukken staan vanaf de jaren zestig van de vorige eeuw permanent op 
de landelijke politieke agenda. Het zijn vraagstukken op fysiek, sociaal en 
economisch gebied en ze hangen sterk samen met de specifieke kenmer-
ken van steden, buurten en wijken.

De rijksoverheid heeft in de loop van de tijd op verschillende manieren be-
leid ontwikkeld om de stedelijke problemen op te lossen. Steeds opnieuw 
bleek dat bestuurlijk-financiële barrières een inhoudelijke aanpak in de weg 
stonden. Daarom is er lange tijd veel energie gestoken in het oplossen van 
juist deze bestuurlijk-financiële problemen. Er werd gewerkt aan decentrali-
satie van bevoegdheden, aan afstemming en aan ontkokering. Pas toen dat 
begon te lukken, konden de steden met eigen beleid hun maatschappelijke 
problemen gaan aanpakken.

Deze maatschappelijke problemen in de steden zijn complex. Ze zijn weer-
barstig en lastig te beïnvloeden door beleid. Het zijn multidomein-, multi-
actor- en multischaalproblemen. Een samenhangende aanpak van zowel de 
sociale, fysieke als economische problemen is lang uitgebleven. De aan-
dacht voor fysiek-ruimtelijke vernieuwing was lange tijd dominant in het  
beleid.

Het landelijke stedenbeleid is een aantal keren van koers veranderd. Inmid-
dels tekenen zich enkele constante beleidskenmerken af. Het beleid is 
meer integraal, interactief, vraaggericht en gebiedsgericht geworden. De  
beleidsfocus is langzaam verschoven van het Rijk naar de steden, en het 
schaalniveau van de wijk kreeg steeds meer aandacht. Op wijkniveau vor-
men nu verschillende partijen coalities om van onderaf én gezamenlijk de 
stedelijke problemen te lijf te gaan. Daarbij krijgen burgers en maatschap-
pelijke partners een steeds grotere rol. Tegelijkertijd wordt regionale stede-
lijke samenwerking en stedelijke samenwerking op Europees niveau belang-
rijker, en richt het beleid zich naast het bevorderen van de leefbaarheid 
steeds nadrukkelijker op duurzaamheid.

Deze beleidsinnovaties, die meer langdurige resultaten moeten boeken, zijn 
niet eenvoudig te realiseren. Ze bieden wel de ruimte aan de onorthodoxe 
benaderingen waar Bram Peper al in 1994 voor pleitte.

Samenvatting
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