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INLEIDING: LESSEN UIT DE CRISIS

Kansen door nieuwe onzekerheden
De Nederlandse gebiedsontwikkeling leek voor de crisis 

tot pakweg 2008 onaantastbaar. Het stedenbouwkundig 

masterplan, de GREX, de samenwerkingsovereenkomst 

en de PPS waren overzichtelijke en succesvolle 

instrumenten. Ook de rollen van alle actoren waren 

duidelijk. Onzekerheden leken niet te bestaan. Nu, jaren 

later, blijkt dit een fata morgana te zijn geweest. Is er 

wel marktdruk? Heeft een locatie wel potentie voor 

ontwikkeling? Willen partijen investeren? Is er wel een 

noodzaak om iets te doen? Kortom, veel onzekerheden. 

Tegelijkertijd bieden deze onzekerheden kansen: 

voor spontane, geleidelijke ontwikkeling, voor andere 

partijen, voor lokale initiatieven of voor tijdelijk gebruik. 

Voor een stad die ook gemaakt wordt door bewoners 

en ondernemers. De economische crisis heeft laten 

zien dat dit aantrekkelijke, leefbare en gevarieerde 

stadswijken kan opleveren. Juist de ruimte voor het 

onverwachte en het ongeplande wordt nu zichtbaar. 

Flexibiliteit in de stedenbouw is een eerste vereiste. 

Urhahn omarmt deze manier van stadsontwikkeling 

al vanaf haar oprichting begin jaren 90. Om dit 

gedachtegoed verder uit te dragen heeft het bureau in 

2010 de publicatie ‘De Spontane Stad’ uitgebracht. Dit 

onderzoek borduurt daar op voort.

De crisis heeft kansen laten zien die op sommige 

plekken weer dreigen te verdwijnen nu de markt 

aantrekt. Zeker in de grote steden in het westen van het 

land is de overspannen woningmarkt weer terug, nemen 

partijen hun oude positie weer in en vallen ze terug op 

(soms verouderde) mechanismen. Een mooi moment 

om terug te kijken wat de afgelopen periode heeft 

opgeleverd. Welke ontdekkingen zijn er de afgelopen 

jaren gedaan die we niet moeten vergeten en moeten 

meenemen nu de markt weer aantrekt? 

Praktijkgericht onderzoek 
Het onderzoek is gericht op binnenstedelijke 

transformaties: wat voor plannen worden 

tegenwoordig, als alternatief voor het masterplan, 

gemaakt en hoe wordt in de praktijk gewerkt aan 

de gebiedsontwikkeling? Een centrale vraag hierbij 

is: hoe wordt in de huidige praktijk omgegaan 

met alle onzekerheden en het onverwachte bij 

gebiedsontwikkeling? 

We hebben tien gemeenten bereid gevonden deel te 

nemen aan het onderzoek. Drie daarvan hebben een 

locatie geleverd waar ontwerpend onderzoek is verricht, 

de andere zeven gemeenten hebben we geïnterviewd. 

Alle betrokken gemeenten hebben deel genomen aan 

een symposium in de Werkspoorhal op Oostenburg 

op 15 april 2015. De voorbeelden zijn in het onderzoek 

aangevuld met een aantal andere locaties om de 

reikwijdte aan verschillende strategieën beter te kunnen 

onderzoeken. Een aantal van deze locaties is van het 

Rijksvastgoedbedrijf, waarvoor parallel onderzoek is 

gedaan.
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Werkwijze
Zestien locaties zijn onderzocht, dit biedt veel inzicht 

in de op dit moment gehanteerde strategieën bij 

gebiedsontwikkeling. Niet overal is een duidelijke 

strategie uitgekristalliseerd: vaak gloort een nieuwe 

aanpak, soms wordt geëxperimenteerd met 

vernieuwende strategieën. 

Vervolgens is onderzocht hoe te komen tot de keuze 

voor een strategie. Welke aanpak past het beste 

bij een locatie? De keuze voor een strategie is sterk 

afhankelijk van de noodzaak, mogelijkheid en/of 

wens tot veel sturing. Om hier grip op te krijgen is 

het van belang om de potentie van een locatie, de 

urgentie voor een ontwikkeling en de mate van invloed 

die de plannenmaker heeft op de ontwikkeling in 

beeld te brengen. In de strategiewijzer worden deze 

sleutelbegrippen ‘potentie’, ‘urgentie’ en ‘invloed’ 

uitgewerkt. 

Zes strategieën vormen de basis van dit onderzoek. 

Iedere strategie bevat een optelsom van 

instrumenten: ruimtelijk, fi nancieel, organisatorisch en 

planologisch-juridisch. Een strategie is geen volledig 

uitgekristalliseerde aanpak, maar moet worden gezien 

als een benaderingswijze. In dit onderzoek is geen 

compleetheid nagestreefd, er zijn ongetwijfeld meer 

strategieën denkbaar. Dit is de oogst van nu.

 

Dit onderzoek is niet specifi ek gericht op één partij. 

Iedereen die in gebiedsontwikkeling werkt kan zijn 

rol herkennen of herijken. De stedenbouwkundige is 

één van die partijen. Door vanuit de breedte naar het 

vak te kijken is beter zichtbaar wanneer een ruimtelijk 

instrument relevant is, en wanneer niet. 

Opzet van dit rapport
Dit rapport heeft twee delen. In deel I zijn de essenties 

van het onderzoek opgenomen. 

• Binnenstedelijke transformaties: 16 locaties 

• Strategiewijzer

• Refl ectie op de onderzoeksresultaten

Deel II is een verdiepend deel. Hierin zijn enkele 

algemene noties over factoren die van invloed zijn 

op het actuele instrumentarium en de uitgebreide 

beschrijvingen van het instrumentarium opgenomen. 

Als afsluiting is een verantwoording en een doorkijk 

naar het vervolg opgenomen.

De Strategiewijzer is het derde in de reekst van onderzoeken 
die door Urhahn is gedaan naar de Spontane Stad.
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DEEL I. 
Het onderzoek en 
de strategiewijzer
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Binnenstedelijke 
transformatie 
in 16 locaties
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Oostenburg: de openbare ruimte is het bindende element
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OOSTENBURG AMSTERDAM: 
BALANCEREN TUSSEN VASTLEGGEN EN VRIJ LATEN

Van bedrijventerrein naar stadswijk
Oostenburg ligt in aan de rand van de Amsterdamse 

binnenstad, een locatie met een grote ontwikkelpotentie. 

Tot enkele jaren geleden was Oostenburg in gebruik 

als bedrijventerrein. De voormalige VOC-werf en 

Stork waren hier in het (verre) verleden gevestigd. 

Verkleuring naar een stadswijk werd een optie toen 

woningcorporatie Stadgenoot Oostenburg in 2008 kocht. 

Veel potentie
De unieke condities maken het mogelijk veel vast te 

leggen: veel potentie, één eigenaar en een duidelijke 

ambitie om hier woningbouw te realiseren. De reden om 

toch te zoeken naar flexibiliteit is tweeledig: enerzijds 

de nieuwe rol van de corporaties: corporaties mogen in 

principe alleen nog sociale woningbouw realiseren en 

gezocht werd naar een ander woningbouwprogramma; 

anderzijds de ruimte in het plan houden voor het 

onverwachte qua programma’s en partijen. De strategie 

is gericht op de ontwikkeling van een plan waarin allerlei 

partijen de ruimte krijgen om mee te ontwikkelen. 

Stadgenoot beperkt zich tot de sociale woningbouw. De 

bebouwing zal vooral via collectief opdrachtgeverschap 

worden gerealiseerd. Stadgenoot draagt zorg voor 

de aanleg van het openbaar gebied en draagt dat na 

realisatie over aan gemeente. 

Werkboek: ontwikkeling in hoofdlijnen
De eerste stap in de planontwikkeling was het werkboek 

Stadswerf Oostenburg: ‘de ontwikkeling op weg’. Het 

raamwerk van hoofdstraten met de bijbehorende 

profielen is vastgelegd. De bouwvelden kunnen 

op verschillende manieren worden ingevuld tot de 

maximum bouwhoogte. Het programma is globaal, 

maar de mix ligt vast: 50% wonen en 50% andere 

functies. Er is ook een beeld geschetst van het mogelijke 

ontwikkelproces: kavelgewijze ontwikkeling zoals die al 

eeuwen in de Amsterdamse binnenstad gebruikelijk is. 

De gemeente haakt aan voor het juridisch kader
De gemeente heeft haar uitgangspunten vastgelegd 

in een nota van randvoorwaarden, deze fungeert als 

basis voor het bestemmingsplan. Het bestemmingsplan 

is een globaal plan met uitwerkingsplicht, waarbij per 

deelgebied een uitwerking wordt gemaakt als de uitgifte 

aanstaande is. Het bestemmingsplan geeft geen direct 

Oostenburg: voormalig industrieterrein midden in de binnenstad van Amsterdam impressie openbare ruimte
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bouwrecht, daarvoor moet eerst een uitwerkingsplan 

worden gemaakt. Alle kavels krijgen een gemengde 

bestemming wat ook in de toekomst vrijheid tot 

transformatie geeft. 

Het globale karakter van het bestemmingsplan blijkt 

voor bewoners lastig te zijn. De regels geven alleen 

een bouwvlak en een maximaal programma aan, 

dit betekent dat er theoretisch overal in het vlak 

kan worden gebouwd. De intentie van het plan - de 

mogelijke uitwerking - staat in de toelichting van het 

bestemmingsplan en heeft formeel geen juridische 

status. De procedure voor het uitwerkingsplan geeft 

minder mogelijkheid tot inspraak. De gemeente 

is daarbij het controlerende orgaan: zij stelt het 

uitwerkingsplan vast. Deze procedure vraagt dus om 

vertrouwen van alle partijen dat de intentie wordt 

waargemaakt. Het blijft daarmee balanceren tussen 

vastleggen en vrij laten: bewoners willen zekerheid, 

planuitwerking vraagt om vrijheid. 

 

Openbare ruimte en kavelpaspoorten
De openbare ruimte wordt door Stadgenoot aangelegd 

en overgedragen aan de gemeente. Dit vraagt om 

duidelijke afspraken over het inrichtingsniveau, beheer 

en technische aspecten. Tegelijk geeft dit veel zekerheid 

voor toekomstige bewoners: de openbare ruimte zorgt 

voor een samenhangend beeld. De invulling van de 

kavels zal in kavelpaspoorten worden gereguleerd.

Voorinvesteren om vinger aan de pols te houden
In iedere fase van het planproces wordt door 

Stadgenoot gerekend. Dit gebeurt op basis van het 

laadvermogen van de locatie. Nieuw is dat Stadgenoot 

grond gaat uitgeven en daarom een grondprijs moet 

gaan bepalen. Dat gebeurt op basis van de grondprijzen 

van de gemeente en de vraagprijzen voor het vastgoed 

in de omgeving. Eigenlijk heel traditioneel. Er worden 

vooraf veel kosten gemaakt. Alle plankosten, tot en met 

bestemmingsplan, worden gedragen door Stadgenoot, 

waarbij Stadgenoot voor het bestemmingsplan 

afhankelijk is van de gemeente. Ook de aanleg van 

de buitenruimte en ondergrondse infrastructuur is 

een voorinvestering die nodig is om kavels te kunnen 

uitgeven. Alleen het zicht op goede verkoop van de 

kavels en de stabiliteit van de Amsterdamse markt 

maakt deze investering te verantwoorden voor een 

woningcorporatie. Kortom, een strategie die alleen 

mogelijk is met hoge potentie en een partij die kan 

investeren.

Strategie
In Oostenburg is relatief veel zekerheid: de (markt)

potentie is hoog, het aantal partijen is beperkt. Dit 

maakt het mogelijk om voor een strategie met veel 

sturing te kiezen. Toch is vanaf het begin bewust ook 

ruimte aan het onverwachte en flexibiliteit geboden. 

Omdat de markt onzeker was, maar ook vanuit de 

overtuiging dat dit een aantrekkelijkere stad oplevert, 

met ruimte voor onverwachte initiatieven. Deze 

flexibiliteit bewijst nu al zijn waarde: de markt trekt 

aan, er ontstaat discussie over het behouden van een 

hal en het plan moet hier op kunnen inspelen. Kortom: 

een strategie met een heldere koers en daarbinnen 

flexibiliteit. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

markt
kansrijk voor woningbouw, dynamiek, bestemmingsplan wordt aangepast

context
binnenstad Amsterdam

financieel
eigenaar heeft 

enorm geinvesteerd

gebiedskwaliteiten
water, voelbaar industrieverleden

gebruikers
Cafe Roest, restaurant Rosa & Rita, 

INIT kantoorverzamelgebouw, Stadswerf, etc.

beleid
bestemmingsplan wordt aangepast door gemeente 

maatschappelijk
gemeentelijke 

woningbouwopgave

eigenaar
Stadgenoot neemt voortouw, 

RVB op bagagedrager

Analyse Oostenburg Amsterdam, interpretatie Urhahn
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GZG-terrein ligt midden in de stad

GZG DEN BOSCH: VAN GROOTZIEKENGASTHUIS 
NAAR GASTHUISKWARTIER

Onzeker programma
Het GZG is een toplocatie midden in de in aantrekkelijke 

binnenstad van Den Bosch. Het is de vrijgevallen 

locatie van het voormalige binnenstedelijke ziekenhuis. 

De dynamiek is hoog, er kunnen eisen worden 

gesteld. Het programma blijkt de onzekere factor 

in de planontwikkeling. In het oorspronkelijke plan 

dat Heijmans en AM lieten maken door Rijnboutt en 

Lubbers werd uitgegaan van een fors winkelprogramma 

en de stedelijke bibliotheek. Helaas bleek het draagvlak 

te ontbreken. Met het wegvallen van dit programma viel 

ook een belangrijke kurk onder de GREX weg. Nadien is 

het plan aangepast waarbij is ingezet op hoofdzakelijk 

een stedelijke woonprogramma. Op dit moment is een 

deel van de bebouwing tijdelijk in gebruik gegeven aan 

jonge ondernemers en de creatieve klasse. 

Detailleren per fase
Het ruimtelijk en functioneel kader uit 2014 van West 

8 legt de structuur in het zuidelijk deel nauwkeurig 

vast, daar waar de aansluiting op de binnenstad 

dat vraagt. Bebouwingsvlakken zijn het resultaat 

van een gedetailleerde openbare ruimte. Door het 

nieuwe stratenpatroon wordt een stedelijke sfeer 

gecreëerd. In het noordelijk deel is het kader globaal, 

de invulling wordt bepaald door de marktbehoefte. 

Interessant is dat juist het globale deel eerst wordt 

ontwikkeld. Kennelijk is het deel dat nu ruimtelijk 

wordt vastgelegd programmatisch nog onzeker of niet 

haalbaar. Gemeente en ontwikkelaar werken samen 

aan de plannen, zodat het globale bestemmingsplan 

en bouwaanvraag goed op elkaar aansluiten. Er 

is een gedetailleerd plan voor de eerste fase (121 

woningen) waarin drie architecten onder regie 

van de stedenbouwkundige een gecomponeerde 

ruimtelijke diversiteit maken met woningbouw als 

programmatische invulling. 

Financiën
Om het project los te trekken is de sloop van een deel 

van de oude bebouwing noodzakelijk. Het betonnen 

gebouw is niet meer te gebruiken, maar de kelders van 

het ziekenhuis blijven behouden en worden hergebruikt 

als parkeergarage. De gemeente heeft een deel van 

de grond van Heijmans gekocht om het kapitaal te 

leveren waarmee de sloop gestart kan worden: een 

samenwerking die getuigt van veel vertrouwen en 

betrokkenheid bij het project. Met de aankoop heeft 

Veel tijdelijke huurders uit de creatieve sector
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de gemeente de stap gezet naar actief grondbeleid. 

Hiermee verschaft zij de ontwikkelaar de nodige 

investeringsruimte en de gebiedsexploitatie de nodige 

stabiele financiering tegen een gunstige rente. Ook in dit 

project is dus startkapitaal nodig om de ontwikkeling in 

gang te zetten. 

Strategie
De potentie en urgentie zijn hoog, er is sprake van 

een beperkt aantal partijen. Er kan daarom vrij 

goed gestuurd worden aan de ontwikkeling. Het 

oorspronkelijke Masterplan bleek echter te vast om 

met de ontwikkelingen mee te kunnen bewegen: de 

vraag naar winkels is bijvoorbeeld sterk verminderd. Het 

wegvallen van het commerciële programma vraagt om 

een ander plan. Met het nieuwe plan wordt nog steeds 

controle nagestreefd, maar door het stapsgewijs uit te 

werken wordt het plan toegesneden op het moment 

waarop ontwikkeld wordt. Daarmee ontstaat (in deze 

fase) een minder stedelijk gemengd plan met de nadruk 

op wonen.

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

Analyse GZG Den Bosch, interpretatie Urhahn

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
historisch vastgoed

gebruikers
jonge / creatieve ondernemers 

in oud hoofdgebouw

markt
veel dynamiek, nadruk op woningbouw

financieel
urgentie voor ontwikkelaar

context
binnenstad 
Den Bosch

beleid
gemeente 
faciliteert

maatschappelijk
cruciale locatie voor binnenstad

eigenaar
Heijmans ontwikkelt samen met gemeente

Vooral de oudere gebouwen lenen zich uitstekend voor hergebruik
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NIEUW LEYDEN LEIDEN: KEURSLIJF MET VRIJHEID

Zelfbouwproject
Een van de eerste zelfbouwprojecten van Nederland 

is Nieuw Leyden. De gemeente Leiden nam het 

voortouw om het voormalig slachthuisterrein in Leiden 

Noord te ontwikkelen: weliswaar aan de rand van 

de aantrekkelijke binnenstad, maar toch een minder 

gewilde buurt. 

Heldere typologie als basis
Uitgangspunt van het plan was ‘ruimte voor eigen 

initiatief’, maar wel binnen een helder kader. De 

kracht van het plan is de eenvoud: een grid van 

straatjes, één blokmaat en één parkeeroplossing. Het 

grid is doorgezet en afgesneden aan de randen. Een 

parkeerbak vormt het hart van ieder blok, daarop 

worden kavels uitgegeven tot een hoogte van maximaal 

3 lagen. Deze strakke zorgt voor eenheid, waardoor 

het project welstandsvrij kan zijn. Groot voordeel is 

ook dat de kosten inzichtelijk zijn: iedere woning heeft 

een identieke parkeeroplossing en bouwkosten zijn 

eenvoudig te berekenen. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

context
nabij binnenstad 
Leiden

beleid
gemeente is 
eigenaar

markt
kansrijk voor nieuwe doelgroep

financieel
gemeentelijke 

woningbouwopgave

eigenaar
gemeente is eigenaar

gebiedskwaliteiten
kwaliteit moet gemaakt 
worden

gebruikers
geen

maatschappelijk
stedelijke vernieuwing, 
omliggende buurten versterken

Organisatie
Bijzonder aan deze ontwikkeling is dat voor de 

individuele kopers een nieuwe samenwerkingsvorm is 

bedacht. Om de collectieve elementen te combineren 

met het individuele wordt per blok een VVO, vereniging 

van opdrachtgevers, opgericht. De VVO zorgt voor de 

bouw van de collectieve garage en draagconstructie van 

de woningen. Na de bouw wordt de VVO omgebouwd 

tot een VVE. De verantwoordelijkheid voor deze 

ontwikkeling ligt daarmee bij de bewoners en niet bij 

een ontwikkelaar. 

Strategie
In Leiden heeft de gemeente als grondeigenaar 

maximale invloed. Toch is er expliciet gekozen voor een 

aanpak die zekerheid en flexibiliteit combineert. De 

heldere structuur en de parkeeroplossing zorgen voor 

zekerheid: iedereen krijgt hetzelfde. Binnen dat kader is 

er veel individuele vrijheid op de kavel. Voor eventuele 

afzetproblemen is de corporatie de achtervang. 

Nieuw Leyden biedt een woningaanbod voor een nieuwe doelgroep Analyse Nieuw Leyden, interpretatie Urhahn
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Nieuw Leyden: door een krachtig basisconcept is de bebouwing welstandsvrij
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Buiksloterham: pas na uitkoop van een geluidsproducerend bedrijf kon er 
gewoond worden. De ontwikkeling heeft dan ook lang op zich laten wachten.
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BUIKSLOTERHAM AMSTERDAM:
GRONDEXPLOITATIE EN SPELREGELS

Spelregelkaart 
Voor de organische gebiedsontwikkeling Buiksloterham 

is een spelregelkaart ontwikkeld waarin wordt 

geprobeerd om met minimale middelen maximaal 

effect te sorteren. De bestaande hoofdstructuur van het 

gebied zorgt voor een grove kavelverdeling: één derde 

wordt actief getransformeerd via gronduitgifte door 

de gemeente; twee derde van het gebied is in handen 

van anderen. Per kavel is aangegeven wat de globale 

bestemming is: werken, werken-wonen of wonen-

werken. Een aantal ingrepen in de openbare ruimte 

is exact aangegeven, bijvoorbeeld een toekomstige 

openbare kade langs het water. Deze wordt echter niet 

vooraf als actieve investering aangelegd, maar wordt 

(passief) kavelgewijs ontwikkeld. Een aaneengesloten 

route laat dus nog even op zich wachten. 

Toch een grondexploitatie 
Om ontwikkelingen op kavelniveau mogelijk te maken, 

moest op gebiedsniveau van alles worden geregeld. Er is 

een grondexploitatie voor een groot deel van het gebied 

opgezet, omdat de gemeente grote kostenposten 

had: uitkoop in het verleden van een paar grote 

bedrijven; uitkoop van een geluidsproducerend bedrijf, 

omdat anders in een groot deel van Buiksloterham 

niet gewoond kon worden; aanleg en aanpassing van 

wegen en bruggen en voor bodemsanering. Het Rijk 

springt bij met een miljoenensubsidie. Opbrengsten uit 

particuliere kavels vloeien in de grondexploitatie. De 

individuele eigenaren hebben dus geen zeggenschap 

in de investeringen op gebiedsniveau. Het financiële 

instrument is daarmee niet flexibel, en sluit meer aan bij 

de strategie controle. 

Strategie
Typerend voor Buiksloterham is de grote hoeveelheid 

eigenaren. De gemeente wil sturen, maar heeft geen 

budget om alle grond op te kopen. Met name deze 

beperkte invloed is van doorslaggevend invloed geweest 

op de keuze voor de strategie waarin de spelregelkaart 

een bepalende rol speelt. De strategie biedt financiële 

zekerheid, met een grondexploitatie als belangrijk 

sturingsmiddel, en vrijheid, door op de kavels met 

spelregels te werken. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
milieucontouren, aan 
het water

financieel
gemeente ziet kansen voor woningbouw

context
bedrijventerrein, 

‘overkant van het IJ’, 
Amsterdam

markt 
kansrijk voor woningbouw 

gebruikers 
pioniers hebben locatie 
populair gemaakt 

beleid 
gemeente faciliteert 

maatschappelijk
vraag naar woningbouwlocaties, maar bedrijven zitten goed, 
geen haast, woningbouw zelfs bedreigend

eigenaar
vele eigenaren, gemeente voert regie

Analyse Buiksloterham Amsterdam, interpretatie UrhahnBuiksloterham, midden tussen de bedrijvigheid
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CRUQUIUS-EILAND AMSTERDAM: 
BEDRIJVENTERREIN IN ANDER VAARWATER

Spelregelkaart
Een boeiend voorbeeld is de planontwikkeling voor 

Cruquius-eiland, een bedrijventerrein in Amsterdam 

Oost, waar is geëxperimenteerd met een spelregelkaart, 

opgesteld door de gemeente. De uitgangspunten 

voor het plan waren: minder regels, een eenvoudiger 

procedure en transformatie gebeurt op initiatief van de 

eigenaar. De uitnodiging die uitgaat van de werkwijze 

met de light spelregels heeft initiatiefnemers verleid 

om met plannen te komen voor de ontwikkeling. De 

initiatiefnemers geven aan dat de nieuwe regels de 

belofte van tempo in zich hadden: die is helaas niet waar 

gemaakt. 

Ontmoedigend lastig
Een van de oorzaken van de vertraging is dat de spelregelkaart 

geen juridische zekerheid biedt. De intentie is uitgesproken 

in de spelregelkaart, maar de officiële inspraakprocedure is 

nog niet doorlopen. Dat gebeurt pas bij de indiening van een 

initiatief. Een belangrijk onderdeel van de nieuwe manier 

van werken is dat een initiatiefnemer zelf zorgt voor overleg 

en samenwerking met ondernemers en omwonenden in het 

gebied. Dit moet al in een vroeg stadium plaatsvinden. De 

gemeente Amsterdam laat de mate van bewonersparticipatie 

meewegen bij de besluitvorming over een initiatief. Voor dit 

overleg bestaat nog geen organisatiestructuur. Het overleg 

is daarom tijdrovend en lastig te organiseren en ontmoedigt 

initiatiefnemers. Op dit moment is er voor één deelgebied 

een bestemmingsplan vastgesteld: de ontwikkellocatie van 

Amvest, een grote professionele partij die goed in staat is het 

proces te organiseren. Voor een ander deel van Cruquius, het 

Zeeburgerpad, heeft de invloed van bewoners geleid tot deels 

vernietigen van het bestemmingsplan. Simpeler is voorlopig 

nog niet sneller. 

Voorstellen voor verbetering
De onafhankelijke adviesgroep Cruquius denkt dat 

een spelregelkaart goede mogelijkheden biedt voor 

succesvolle vormen van gebiedsontwikkeling. Ze 

constateert echter ook dat de wensen en ideeën 

over hoe het gebied zich moet ontwikkelen niet goed 

zijn verwoord in de spelregelkaart. Mede daardoor 

is het succes van de ontwikkeling sterk afhankelijk 

van samenwerking tussen de ontwikkelende partijen 

Cruquius-eiland, nabij Oostelijk Havengebied Analyse Cruquius-eiland, interpretatie Urhahn

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

markt
kansrijk voor ontwikkeling

context
rand Amsterdam

beleid
gemeente 
heeft 
spelregels 
opgesteld

financieel
Individuele eigenaren

gebiedskwaliteiten
bedrijventerrein, water en uitzicht

gebruikers
vele bedrijven

maatschappelijk
kansen voor woningbouw

eigenaar
vele eigenaren in het gebied, 
maar gezamenlijke ambitie
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Transformatie gebeurt op initiatief van de eigenaar. Light spelregels moeten verleiden tot transformatie.

en het stadsdeel. De wil moet aanwezig zijn om er 

samen uit te komen, een spelregelkaart alleen kan dit 

niet waarborgen. Het stadsdeel werkt op dit moment 

aan nieuwe spelregels en aan een Zee-burgertafel, 

waar initiatiefnemers hun plan kunnen presenteren 

aan omwonenden. Dit moet het overleg tussen 

initiatiefnemers en omwonenden in een vroeg stadium 

eenvoudiger maken. 

Strategie
De situatie van Cruquius is deels vergelijkbaar met die 

van Buiksloterham. De potentie is aanwezig en partijen 

willen graag aan de slag. Een verschil is de invloed 

van omwonenden. In Cruquius blijkt de vrijheid die 

de spelregels bieden een te grote onzekerheid voor 

omwonenden. De spelregelstrategie stuit op praktische 

bezwaren, zowel juridisch als procesmatig. Afstemming 

tussen de verschillende belanghebbenden is de kern, 

en dit moet ook mogelijk zijn zonder alles in een 

bestemmingsplan vast te leggen. Nieuwe procesvormen 

worden hiervoor onderzocht. 

De invloed van bewoners geleid tot deels vernietigen van het bestemmingsplan.

23



OLIEMOLENKWARTIER AMERSFOORT: 
ORGANISCH GROEIEN

Start up 
Het Oliemolenkwartier in Amersfoort is een mooi 

voorbeeld van een bewust keuze voor ‘organisch 

groeien’. De gemeente heeft vanaf 2003 de planvorming 

voor de locatie op een laag pitje gezet en biedt 

ondernemers de kans om te ontwikkelen. In 10 jaar is 

een mix ontstaan van tijdelijke studentenwoningen, 

stadsstrand, en ook de vestiging van de Hogeschool 

van Utrecht. BOEi renoveerde de oude Zeepfabriek tot 

prachtige werkruimte met een restaurant aan de Eem, 

daarnaast bouwde ZEEP architecten zijn onderkomen 

rondom een oude schoorsteen. Mooie en waardevolle 

initiatieven. 

Stroomversnellling
In 2012 wordt de oude Prodentfabriek gekocht door een 

ontwikkelaar, deze is gericht op de ontwikkeling van het 

gebied in plaats van alleen het gebouw. Schipper Bosch 

heeft de ambitie hier de Nieuwe Stad te realiseren 

en brengt de ontwikkeling in een stroomversnelling. 

Door met de gemeente een ambitiedocument op te 

stellen wordt richting gegeven aan het gebied zonder 

dat er sprake is van een eindbeeld. Test & adapt 

zijn de kernwoorden. Ruimtelijk is het plan vast, de 

kavels zijn afgebakend en de bouwhoogte is gegeven. 

Programmatisch is er veel mogelijk. De flexibiliteit 

blijkt bijvoorbeeld uit de komst van de Paviljoens, de 

expositieruimte van Almere . Schipper Bosch kocht 

de paviljoens, de gemeente leverde de grond waar de 

paviljoens (tijdelijk) een plek krijgen. 

Naast het ambitiedocument is een financiële 

strategie ontwikkeld. Deze is erop gericht de 

gebiedsinvestering door de partijen in het gebied te 

laten financieren. Afdracht vindt plaats op basis van 

de ontwikkelmogelijkheden per kavel. De provincie 

Utrecht verschaft een lening die het mogelijk maakt nu 

al de openbare ruimte aan te pakken. Die investering 

wordt over een periode van 10 jaar terugverdiend 

door een heffing op de kavels. Afspraken zoals deze 

worden gemaakt in de regiegroep, waar gemeente en 

ontwikkelende partijen in vertegenwoordigd zijn. 

Analyse Oliemolenkwartier Amersfoort, interpretatie Urhahn

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

context
nabij binnenstad 
Amersfoort, goed 
bereikbaar

beleid
veel vrijheid

markt
kansrijk voor creatieve industrie

gebruikers
reeds veel (creatieve) ondernemers

financieel
Prodentfabriek wil graag

eigenaar
diverse eigenaren in het gebied, 

Schipper-Bosch als aanjager

gebiedskwaliteiten
ligging aan kanaal, enkele industriele monumenten

maatschappelijk
geen urgentie

Oliemolenkwartier is gesitueerd in de dynamiek van de binnenstadsrand
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Paviljoens op het centrale plein 

De gehanteerde strategie om in 2002 voor 20 jaar 

vooruit te kijken heeft zijn vruchten afgeworpen. In 2022 

loopt die periode af, er zal dan nog veel meer dan nu 

ontwikkeld zijn. Deze ontwikkeling laat goed zien hoe 

de dynamiek kan veranderen: van 2002 tot 2012 was de 

ontwikkeling organisch, kleine initiatieven vestigden zich 

aan de randen. Met de komst van een nieuwe eigenaar 

en een grotere ontwikkeling is de start up fase voorbij, 

en wordt er aan toekomstplannen gewerkt.

Strategie
De potentie in Amersfoort is hoog, de urgentie is laag. 

Dit geeft ruimte om te experimenteren en de gemeente 

heeft die ruimte ook genomen. In de opstartfase is dit 

gedaan door veel ruimte te bieden, nu er meer profiel 

ontstaat. Met het oprichten van een regiegroep is een 

nieuw (organisatorisch) instrument ingezet dat meer 

sturing geeft. Belangrijke factoren in het succes zijn 

de aanwezigheid van bruikbaar vastgoed, zowel de 

zeepfabriek als de Prodentfabriek, en het feit dat er 

voldoende tijd wordt genomen voor de ontwikkeling. 

BOEi renoveert de oude Zeepfabriek tot hoogwaardige bedrijfs - en katoorruimte met een restaurant en het poppodium zorgt voor reuring

Schipper Bosch koopt de Prodentfabriek en zorgt voor een nieuwe impuls

Het Oliemolenkwartier is een van de drie locaties die 

ontwerpend is onderzocht (zie Nieuw Instrumentarium). 
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De startup fase van het Oliemolenkwartier: 
stadsstrand met eten in romneyloods, 

restaurant in gebroken schip en 
studentenhuisvesting
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MARINETERREIN AMSTERDAM: ALLE KANSEN 
OPEN HOUDEN

Keuze voor organische groei
Het Marineterrein is het laatste binnenstedelijke 

militaire complex in Amsterdam. Midden in de crisis 

heeft Defensie aangegeven dit omvangrijke terrein 

in fases af te willen stoten. De gemeente en het RVB 

sloten in december 2013 een bestuurovereenkomst en 

trekken gezamenlijk op. Aankoop van het terrein door 

de gemeente was op dat moment niet mogelijk. Er is 

bewust gekozen voor een organische groei, stap voor 

stap, in plaats van een klassieke gebiedsontwikkeling. 

Juist de enorme potentie van deze locatie leidt ertoe 

dat vanuit de initiatieven geleidelijk kan worden 

beoordeeld wat de juiste koers is. Vooraf een sterk 

profiel neerzetten zou de kansen onnodig versmallen. 

Het gebied verkeert in de opstartfase, er is nog maar 

een klein deel vrijgegeven. De kunst is hier om lang 

flexibel te blijven zodat de vrijheid aanwezig blijft om in 

te kunnen spelen op de grote kansen, die zeker gaan 

komen. 

Analyse Marineterrein Amsterdam, interpretatie UrhahnHet Marineterrein op steenworp afstand van het Centraal Station Amsterdam

Gebiedsprofiel
Het gebiedsprofiel is opgebouwd rond termen als 

maritieme kracht, waterpark en innovatieve werkplaats 

met internationale aantrekkingskracht. Hierin komen 

de geschiedenis van de plek, het belang voor de stad 

en de programmatische richting samen. Duidelijk is 

aangegeven wat het niet moet zijn: geen overvolle 

binnenstadssfeer, geen snelle hap maar kwaliteit, rust 

en hoogwaardig gebruik.

Kortlopende contracten
Het Projectbureau Marineterrein geeft in de opstartfase 

alleen korte termijn huurcontracten af. Kortlopende 

contracten waarborgen de toekomstige vrijheid van 

handelen. Contracten van één tot drie jaar passen 

daarnaast prima bij het type ondernemers die men hier 

voor ogen heeft: innovatieve starters. Na twee jaar zijn 

ze doorgegroeid, overgenomen of helaas soms gestopt. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
historisch vastgoed, water en uitzicht

beleid
veel vrijheid

markt
toplocatie

gebruikers
 Marine, en tijdelijke contracten

financieel
RVB zoekt 
opbrengst

context
binnenstad Amsterdam

maatschappelijk
cruciale locatie voor 
binnenstad

eigenaar
gemeente heeft samenwerkingsovereenkomst met RVB
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Momeneeel wordt één van de gebouwen op het terrein, gerenoveerd. Voor dit gebouw zoekt Bureau Marineterrein Amsterdam toonaangevende gebruikers die op onverwachte en 
inspirerende wijze invulling kunnen geven aan nieuwe manieren van werken, denken en doen.

Strategie
Voor het Marineterrein is bewust gekozen voor een 

open strategie. De potentie van de locatie is hoog, het 

was goed mogelijk geweest veel meer vast te leggen. 

Door alleen te sturen op basis van een gebiedsprofiel is 

de organisatie goed in staat in te spelen op onverwachte 

ontwikkelingen en nieuwe kansen. We kwalificeren deze 

strategie als improvisatie: goed luisteren en reageren op 

wat anderen doen. Als de marktdruk toeneemt, wat nu 

het geval is, kan meer sturing gewenst zijn. Interessant 

is daarom hoe de strategie zich ontwikkeld in de tijd.
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Schitterende oude bomen sieren 
de locatie van de oude dierentuin
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DIERENPARK EMMEN: NIEUW LEVEN VOOR DE 
OUDE DIERENTUIN

Urgentie door centrale ligging
De dierentuin van Emmen, het bekende 

Noorderdierenpark, verhuist binnenkort naar de 

andere kant van het centrum, op een plek met meer 

ruimte en ongelimiteerde uitbreidingsmogelijkheden. 

De bestaande locatie van komt in de zomer van 2016 

beschikbaar. De oude dierentuin ligt midden in het 

centrum, dit maakt dat de opgave urgent voor Emmen. 

De winkelstraten kampen al met leegstand en het 

centrum heeft een impuls nodig. Een gebied van 12 

hectare direct aan de Markt moet worden gevuld. 

De lokale dynamiek is daarbij het startpunt. Er wordt 

gezocht naar een combinatie van initiatieven die 

passen bij de bewoner én de bezoeker van Emmen. Dat 

gebeurt door enerzijds een gebiedsprofiel te schrijven, 

anderzijds bewoners en ondernemers uit te nodigen de 

handen uit de mouwen te steken. 

Gebiedsprofiel
Het gebiedsprofiel bouwt voort op de kwaliteiten van 

de plek: het landschap en de rijke geschiedenis, het 

dierenpark waar alle bewoners van Emmen voetstappen 

hebben liggen en waar veel herinneringen aan hebben. 

De gebiedsontwikkeling vraagt om een nieuwe structuur 

die een heldere basis vormt voor de nieuwe initiatieven. 

Een structuur die ruimtelijk, maar ook procesmatig is: de 

plek vraagt om een nieuwe vorm van beheer, een vorm 

waarin de balans wordt gezocht tussen het collectief en 

het initiatief. 

 

Strategie
In Emmen is de dynamiek laag. De maatschappelijke 

urgentie is hoog vanwege de strategische positie van 

de dierentuin en de emotionele waarde die aan de plek 

kleeft. Het park moet bijdragen aan het centrum. De 

strategie is: een duidelijke ambitie neerzetten en daar 

de partijen bij zoeken. Verleiding is nodig om partijen te 

trekken die willen bijdragen aan dit unieke project. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
park midden in 
binnenstad

markt
weinig dynamiek

gebruikers
dierentuin vertrekt

financieel
niets doen betekent 

kostenpost voor gemeente

context
binnenstad Emmen

beleid
gemeente bepaalt

maatschappelijk
cruciale locatie 

voor leefbaarheid 
binnenstad

eigenaar
gemeente is eigenaar

De oude dierentuin heeft de entree aan het marktplein Analyse Emmen Dierentuin, interpretatie Urhahn
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WILLEMSOORD DEN HELDER: VAN HARDE 
SPELREGELS NAAR GLOBALE AMBITIE

Leegstand, krimp en stagnerende werkgelegenheid
Willemsoord, de voormalige rijkswerf gelegen aan 

de rand van het centrum van Den Helder, is één van 

de unieke kwaliteiten van Den Helder, maar ook een 

zorgenkindje. Willemsoord is groot, misschien wel te 

groot voor Den Helder. Den Helder heeft te kampen met 

leegstand, krimp en stagnerende werkgelegenheid. Er is 

te weinig programmatische druk om én het centrum én 

Willemsoord vitaal te houden. Jaren geleden is er voor 

gekozen om de centrumfunctie te concentreren in een 

deel van het centrum en op Willemsoord. In die periode, 

voor de crisis, is er op Willemsoord fors geïnvesteerd 

in de kwaliteit van de openbare ruimte, daarnaast is de 

keuze gemaakt om de schouwburg te vestigen op de 

werf. Kortom, grote (publieke) investeringen voor de 

ontwikkeling van deze unieke plek. 

Verleidingsstrategie
Deze strategie heeft zijn vruchten afgeworpen, 

allerlei private initiatieven zijn tot stand gekomen, 

maar tegelijkertijd moet er nog veel gebeuren. Er is 

leegstand in historische panden, veel initiatiefnemers 

redden het niet en vaak ontbreekt de noodzakelijk 

reuring en dynamiek in het gebied. In eerste instantie 

is de gemeente begonnen met een dichtgetimmerd 

masterplan waarin veel was vastgelegd. Gaande de rit 

zijn de plannen bijgesteld en zijn de plannen flexibeler 

geworden: van harde spelregels is de slag gemaakt naar 

het benoemen van globalere ambities. 

Willemsoord is een schoolvoorbeeld van een plek met 

een sterke urgentie vanwege het beeldbepalende, 

historische karakter, maar een ontbrekende marktdruk. 

Dit vraagt om een sterke verleidingsstrategie waarin 

de plannen flexibel en uitnodigend zijn. De gemeente 

en Zeestad, de publieke ontwikkelaar, erkennen dit en 

hebben de afgelopen periode de slag gemaakt van een 

strategie waarin alles was vastgelegd en veel publiek 

geld is geïnvesteerd naar een verleidingsstrategie. Het 

extern uitdragen van het sterke gebiedsprofiel is hierbij 

de belangrijkste opgave.

Strategie
Er zijn in Den Helder te veel onzekerheden om te 

kunnen werken met een klassiek masterplan. De 

marktpotentie is beperkt, tegelijk is de urgentie groot 

om het centrum vitaal te houden. Tot nu toe heeft de 

gemeente grote investeringen kunnen doen, maar dat 

houdt op. De strategie is er nu op gericht de basis op 

orde te hebben, en met de kwaliteiten die de werf heeft 

partijen te trekken die mee kunnen ontwikkelen.

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

markt
weinig dynamiek

context
nabij binnenstad Den Helder

gebruikers
diverse private initiatieven

beleid
gemeente bepaalt

gebiedskwaliteiten
cultuurhistorisch erfgoed 
maar geisoleerd gelegen

maatschappelijk & financieel
gemeente heeft reeds veel geinvesteerd

eigenaar
gemeente is eigenaar

Analyse Willemsoord Den Helder, interpretatie Urhahn

Willemsoord Den Helder, in de binnenstad en toch geisoleerd.
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Willemsoord: schoolvoorbeeld van een plek waar een sterke urgentie aanwezig is vanwege 
het beeldbepalende, historische karakter, maar waar marktdruk ontbreekt. 
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CENTRUM HELMOND: NIETS DOEN IS GEEN 
OPTIE

Centrum Helmond moet mee met de groei van de stad
De ontwikkeling van het centrum van Helmond 

is exemplarisch voor veel binnenstedelijke 

gebiedsontwikkelingen van de afgelopen jaren. Jaren 

geleden is een PPS opgericht voor de versterking van het 

centrum. De doelstelling was om het centrum kwalitatief 

en kwantitatief te laten groeien, zodat het zou passen bij 

de nieuwe realiteit van Helmond. Door de ontwikkeling 

van onder andere Dierdonk en Brandevoort is Helmond 

fors gegroeid, de ontwikkeling van het centrum bleef 

echter achter. Een masterplan uit 2005, opgesteld 

door Busquets, vormde de basis: forse metrages aan 

appartementen, kantoren en detailhandel zouden 

worden toegevoegd. Alle gronden zijn verworven en een 

deel van de bebouwing is gesloopt. 

Het failliet van het masterplan
Nu, jaren later, is alleen de bibliotheek gebouwd. De 

economische druk om te bouwen bleek nauwelijks 

aanwezig. Het masterplan is verleden tijd: veel gronden 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
goed verbonden met omgeving

gemeente
gemeente maakt 
de plannen

markt
beperkte dynamiek

gebruikers
winkeliers 
in centrum, 
gemeente bezit 
lege terreinen

financieel
bij niets doen nemen de kosten 

voor de gemeente gestaag toe

context
binnenstad 
Helmond

beleid
gemeente 
bepaalt

maatschappelijk
cruciale locatie voor levensvatbaarheid binnenstad

en gebouwen zijn (weer) in gemeentelijk bezit. De 

gemeente heeft haar handen vrij om te handelen en te 

ontwikkelen. De vraag is nu wat de gemeente kan en wil 

met deze plek. Een groot deel van de gronden ligt braak, 

een deel van de panden is tijdelijk verhuurd. De plek 

ligt cruciaal in het centrum, niks doen is geen optie: dit 

bepaalt de urgentie (sterker dan de financiële druk). 

Strategie
Het masterplan als instrument in een onvoorspelbare, 

laagdynamische context werkt niet. De urgentie is 

hoog, de markt potentie is laag. De gemeente heeft 

veel invloed en is grotendeels eigenaar. De gemeente 

onderzoekt nu nieuwe ontwikkelstrategieën en heeft 

de lege ruimte (tijdelijk) teruggegeven aan de stad (in 

de vorm van een tijdelijk park). Dit in de hoop dat dit 

initiatiefnemers verleidt tot participatie. 

Centrum Helmond is een van de drie locaties die 

ontwerpend is onderzocht (zie Nieuw Instrumentarium). 

Kanaalzone van Helmond Centrum Analyse Helmond Centrum West, interpretatie Urhahn
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SPOORZONE TILBURG: DYNAMIEK DOOR 
COMBINATIE VAN PUBLIEKE EN PRIVATE 
INVESTERINGEN 

Eerst verbinden
De Spoorzone Tilburg is decennia lang een ‘verborgen 

stad’ aan de achterkant van NS-station Tilburg geweest: 

het werkspoor van de NS met grote, vaak monumentale 

loodsen waar de locomotieven werden onderhouden. 

Toen het gebied vrij kwam zag de gemeente Tilburg 

kansen om het gebied te ontwikkelen tot aantrekkelijk 

centrumgebied met een hoge stedelijke mix met 

een accent op kennis en cultuur. Deze omvangrijke 

gebiedsontwikkeling startte met het openstellen van 

het gebied via grote infrastructurele maatregelen zoals 

de Burg. Brokxlaan, de nieuwe hoofdas van het gebied, 

en een belangrijke ontsluitingsweg voor het gehele 

centrum. Ook was voorzien in twee passages onder 

het spoor die de Spoorzone met de binnenstad gaan 

verbinden, één als nieuwe entree van het station annex 

interwijkverbinding en een tweede passage voor fietsers 

en voetgangers. Parallel is gestart met een traject van 

placemaking en tijdelijk gebruik (Hall of Fame e.o.). Deze 

ingrepen worden/zijn in 2015 gerealiseerd. Deze zware 

impulsen waren de eerste stappen in de omvangrijke 

integrale gebiedsontwikkeling, nu fungeren ze als 

perfecte impulsen voor de geleidelijke ontwikkeling van 

dit gebied.

Passende investeringen per gebouw
Nu de hoofdinfrastructuur er (bijna) ligt neemt de 

gemeente het voortouw om binnen de afspraken met 

de PPS-partner voor de gebiedsontwikkeling kavels 

uit te geven voor permanent of tijdelijk gebruik. Per 

kavel of gebouw wordt gekeken wat de passende 

strategie is. Zo wordt hoogwaardig geïnvesteerd in 

de monumentale loc-hal, die wordt verbouwd tot 

bibliotheek nieuwe stijl. Ook dat is een duidelijke 

impulsproject: direct bij de achteruitgang van het 

station zet dit gebouw de toon, en creëert een nieuwe 

publieke kwaliteit voor de stad. De koepelhal op de 

kop van de spoorzone wordt een evenementenhal. De 

tussengelegen hallen kennen een heel divers tijdelijk 

gebruik, maar ook hier wordt gestuurd op de kwaliteit 

van investeringen. Er is één ‘klus-architect’ die alle 

verbouwingen tekent en coördineert, zodat de hardware 

van de gebouwen op orde is en er niet door iedereen 

zelf geklust wordt. De investeringen zijn gekoppeld 

aan de termijn waarop ze minimaal bruikbaar moeten 

zijn. Veel gebouwen worden met kleine ingrepen voor 

huurperiodes van 5 jaar opgeknapt. Zo wordt gebouw 

88, broedplaats voor diverse startende ondernemers 

ingrijpender gerenoveerd tot een echt ondernemershuis 

Spoorzone Tilburg: monumentale hallen op een goed bereikbare locatie
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Spoorzone: grote voorinvesteringen van de gemeente blijken nu perfecte impulsen voor de geleidelijke ontwikkeling van dit gebied

voor langere periode. Op deze manier kan er een 

eigen dynamiek ontstaan, waarbij grote publieke 

investeringen en kleinere private investeringen elkaar 

aanvullen. 

Strategie
Interessant aan Tilburg is de mix van verschillende 

strategieën. Het oorspronkelijke Masterplan is 

opgeknipt in een aantal delen, waarbij voor ieder 

gebied een specifieke aanpak wordt gekozen. Vanuit het 

Masterplan is een aantal noodzakelijke investeringen 

geregeld, zoals de aanleg van de infrastructuur en de 

verbindingen onder het spoor door. Nu dat er ligt kan 

relatief meer vrij worden gelaten. Op cruciale plekken, 

zoals bij de uitgang van het station, wordt sterk gestuurd 

en geïnvesteerd, bij de invulling van de bestaande 

loodsen wordt samengewerkt met de gebruikers en een 

paar jaar vooruit gekeken. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
monumentale hallen, 
goede bereikbaarheid

beleid
gemeente 
is leidend

markt
door investeringen 

is potentie groot 
voor potentiele 

investeerders

maatschappelijk & financieel
gemeente heeft veel investeringen gedaan

context
binnenstad 

Tilburg

gebruikers
huidige huurders 

zorgen voor dynamiek

eigenaar
gemeente is gedeeltelijk eigenaar

Analyse Spoorzone Tilburg, interpretatie Urhahn
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STADSWERVEN VAN DORDRECHT:
ONTWIKKELING MET ROEMRUCHT VERLEDEN 

Ambities bijgesteld
Stadswerven is een schiereiland nabij de historische 

binnenstad van Dordrecht, een plek met een roemrucht 

verleden van scheepswerven. De scheepsbouwers 

hebben de plek al jaren geleden verlaten. Het plan 

Stadswerven betekent een ambitieuze uitbreiding van 

de Dordtse binnenstad. Het oorspronkelijke masterplan 

ging uit van een traditionele gebiedsontwikkeling 

gericht op de ontwikkeling van een hoogstedelijk 

woonmilieu. Tijdens de crisis bleek dat de plannen 

niet haalbaar waren en de ontwikkeling stokte. Nu, 

enkele jaren later, zijn de ambities bijgesteld, het 

verwachte financiële resultaat en de dichtheid zijn naar 

beneden bijgesteld. Om de ontwikkeling op gang te 

laten komen zijn maatregelen getroffen als tijdelijke 

programma’s in de onbebouwde ruimte, ruimte voor 

particulier opdrachtgeverschap en het opknippen van 

het plangebied in twee delen waardoor verschillende 

ontwikkelsnelheden kunnen worden gehanteerd. 

Verbinden als impuls
De belangrijkste publieke fysieke interventie is het 

aanleggen van een brug voor langzaam verkeer: de Prins 

Clausbrug. Deze verbinding tussen de binnenstad en 

Stadswerven is essentieel voor de ontwikkeling van het 

gebied: het gebied is dan aan beide zijden verbonden, 

je kunt een rondje lopen. De succesvolle prijsvraag voor 

het ontwerp leverde reeds veel publiciteit op. Meer 

dan honderd bureaus deden mee aan de prijsvraag, 

bewoners mochten meestemmen. René van Zuuk won 

de prijsvraag met een iconisch ontwerp, de Dordtse 

Nereïde. Hopelijk is dit de impuls die Stadswerven nodig 

heeft. 

Strategie
In Dordrecht zijn de wonden van het verleden nog 

niet echt geheeld. Ondanks de prachtige plek blijft 

ontwikkeling moeizaam, de kansen van de locatie worden 

door ontwikkelende partijen nog niet hoog ingeschat. De 

brug kan een goede impuls zijn om de ontwikkeling echt 

onderdeel van de stad te maken. Of dit voldoende is om 

de (markt)potentie van de locatie te verhogen zal blijken.

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

markt
weinig dynamiek, 
potentie voor 
woningbouw en werken

gebruikers
gebied is 

grotendeels 
leeg

eigenaar
gemeente

context
nabij 

binnenstad 
Dordrecht

financieel
niets doen kost 
gemeente geld

gebiedskwaliteiten
omgeven door water

beleid
gemeente 

bepaalt

maatschappelijk
geen noodzaak tot 
aanpak

Dordtse Nereïde: de essentiele verbinding naar de binnenstad

Stadsweven Dordrecht: een schitterende locatie Analyse Stadsweven Dordrecht, interpretatie Urhahn

38



HEMBRUGTERREIN ZAANSTAD: DEUREN OPEN 

Monumenten verhuur klaar
De voormalige munitieopslag van Defensie is een 

prachtige plek: strategisch gelegen aan de Zaanse oever 

van het Noordzeekanaal, monumentale bebouwing in 

een rustige, groene setting. Toch bleek de afgelopen 

jaren dat de gebiedsontwikkeling complex was. De 

bebouwing was in slechte toestand en de grond was 

vervuild. Door de samenwerking te zoeken met de 

gemeente en de provincie heeft het Rijksvastgoedbedrijf 

de middelen kunnen organiseren om een aantal cruciale 

ingrepen te doen. Er werden drie monumenten wind- en 

waterdicht en daarmee ‘verhuur klaar’ gemaakt en het 

mosterdgas onderzoek werd uitgevoerd. Dit pakket van 

maatregelen kan worden beschouwd als de noodzakelijke 

impuls voor de ontwikkeling. Toen de overheden dit 

pakket, de financiële strategie en organisatiestructuur 

op orde had, landden in korte tijd veel initiatieven op het 

Hembrugterrein.

De unieke gebiedskwaliteiten maken dat je hier alleen 

maar ‘de deuren hoeft open te zetten’ en de initiatieven 

wel komen aanwaaien: de markt voor huur van ruimten 

en (tijdelijke) initiatieven is groot in de Amsterdamse 

regio. Een belangrijk leerpunt is, dat de ontwikkelingen 

pas op gang zijn gekomen nadat de organisatie van 

investeringen, financiën en fasering in het gebied duidelijk 

was. De impuls hoeft dus niet altijd alleen maar te zitten 

in zichtbare, fysieke ingrepen. 

Ontwikkelkader en Beeldkwaliteitplan
De bovengenoemde overheden hebben gezamenlijk 

een ontwikkelkader opgesteld. Hierin zijn de wensen 

van de partijen gecombineerd tot een globaal gebieds-

perspectief gebaseerd op een aantal kernwaarden. 

Een beeldkwaliteitplan is gebruikt om de kwaliteiten 

van het gebied zichtbaar te maken en, waar nodig, vast 

te leggen. De grote hoeveelheid monumenten en de 

landschappelijke kwaliteiten legitimeerden dit instrument. 

Zo werd er gestuurd op hoog abstract niveau én op 

concrete kwaliteiten. De programmatische invulling is vrij, 

mits passend in de kernwaarden en de milieucontouren. 

Een verrassende combinatie van abstract en concreet. Op 

basis hiervan moet het gebied kunnen doorontwikkelen. 

Strategie
Op het Hembrugterrein was de potentie aanwezig, maar 

nog niet bruikbaar. Een impuls was om de ontwikkeling 

op gang te brengen, zonder voorinvestering was er weinig 

mogelijk. Met een verhuurklaar aanbod blijkt de locatie 

opeens wel aantrekkelijk. Met het beeldkwaliteitplan 

is een ruimtelijk kader gesteld, waarbinnen veel 

programmatische vrijheid is.

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
monumentaal vastgoed, 
volwassen bomen, aan 
het water

markt
momenteel 
nog weinig 
dynamiek

gebruikers
vele initiatiefnemers 
zijn al geland

financieel
er is veel 

geinvesteerd

maatschappelijk 
weinig urgentie

beleid
minder 

wetgeving

context
havengebied tussen Amsterdam 
en Zaanstad

eigenaar
RVB

Hembrugterrein in Zaanstad, een groene oase omgeven door water

Analyse Hembrugterrein in Zaanstad, interpretatie Urhahn
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Hembrugterrein: deuren open 
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COEHOORN ARNHEM: LOKALE KWARTIERMAKERS 
VINDEN INITIATIEVEN

Coehoorn Centraal
Coehoorn was onderdeel van het Masterplan Rijnboog 

in Arnhem. Dit plan voorziet in een structurele 

verbetering van de kwaliteit van de zuidelijke 

binnenstad. Het masterplan Rijnboog bestond uit 

vele deelgebieden waarvan enkele al gerealiseerd 

zijn, sommige in de planfase zitten, maar enkele ook 

zijn losgelaten. Coehoorn valt in de laatste categorie: 

ondanks de ligging bij het station is voor de panden die 

de gemeente in het kader van de gebiedsontwikkeling 

heeft verworven nog geen bestemming gevonden. Twee 

lokale kwartiermakers hebben het initiatief ‘Coehoorn 

Centraal’ opgestart om de lege panden te vullen met 

allerlei initiatieven en ondernemers, hierbij ondersteund 

door een breed opgebouwd netwerk van instanties 

zoals hogescholen en bedrijven. 

Analyse Coehoorn Arnhem, interpretatie UrhahnCoehoorn Arnhem naast het station

Kostendekkende initiatieven
De gemeente ontwikkelde een beleidsnotitie ‘Creatieve 

wijk’ waarin voorgesteld wordt om de panden voor 

een periode van 5 jaar tegen basishuur ter beschikking 

te stellen aan de initiatiefnemers. De structuurvisie 

en het bestemmingsplan bieden voldoende ruimte 

voor de plannen. De gemeente neemt deel aan de 

programmaraad, ingesteld door de initiatiefnemers, 

waarin beslist wordt over de programmatische invulling 

van het gebied. Uitgangspunt is dat het verdienmodel 

van initiatieven minimaal kostendekkend is.

Zeer populair
Ondanks de korte termijn is de populariteit groot: alle 

ruimte is volledig verhuurd. Er is een parkje aangelegd 

dat zorgt voor ruimtelijke samenhang en het gebied 

herkenbaar maakt voor passanten of bezoekers. 

Daarmee is de basis gelegd voor een ontwikkeling die 

meer kan zijn dan tijdelijk. 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

gebiedskwaliteiten
verouderd vastgoed

gebruikers
alle gebouwen zijn inmiddels verhuurd

beleid
gemeente biedt ruimte

markt
beperkte 

dynamiek

maatschappelijk en financieel
gemeente zou er graag aan willen verdienen, 
maar andere locaties hebben prioriteit

context
stationslocatie nabij binnenstad Arnhem

eigenaar
gemeente is eigenaar maar geeft 
vrijheid aan de kwartiermaker
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Coehoorn Centraal

Strategie
De urgentie op de plek is laag: andere locaties 

hebben voor de gemeente prioriteit. De potentie 

voor lokale partijen blijkt hoog: de lage huren,en de 

creatieve sfeer in het gebied zijn daarin belangrijke 

factoren. De gemeente geeft de ruimte aan een lokale 

kwartiermakers om met lokale initiatieven de plek te 

maken. De stap erna is onzeker: misschien kan dit 

doorontwikkelen tot een blijvend programma met 

marktconforme huren, misschien moet er straks iets 

anders.
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Kwartiermaken
De gemeente heeft de locatie onlangs voor 15 jaar 

uitgegeven aan een groep kwartiermakers. Die hebben 

de verantwoordelijkheid het gebied op korte termijn tot 

leven te brengen en te exploiteren. Ze hebben mandaat 

om partijen af te wijzen, de gemeente staat volledig op 

afstand van de tijdelijke ontwikkelingen. In een bidbook 

laten de kwartiermakers zien welke mogelijkheden zij 

voor ogen hebben. Na 15 jaar wordt het terrein weer 

schoon opgeleverd aan de gemeente, is nu het beeld. 

Strategie
De urgentie op deze plek ontbreekt. Potentie is er wel, 

maar met name voor tijdelijke functies, evenementen of 

lage huren. Dit kan doorgroeien. Met het kwartiermaken 

wordt waarde van het terrein mogelijk verhoogd, maar 

dit is geen zekerheid. Het feit dat de gemeente eigenaar 

is geeft veel speelruimte. Juist de gemeente is in staat 

vrijheid voor 15 jaar mogelijk te maken. 

Groningen Suikerunie is een van de drie locaties die 

ontwerpend is onderzocht (zie Nieuw Instrumentarium). 

LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

context
rand Groningen, geisoleerde locatie

beleid
gemeente biedt 
ruimtegebruikers

het gebied is nog leeg
markt
geen dynamiek, wel kansrijk voor ongewoon programma

eigenaar
gemeente is eigenaar en geeft ruimte 

aan gebruikers dmv kwartiermaker

gebiedskwaliteiten
leeg terrein, veel beton in de grond

maatschappelijk en financieel
geen urgenie

GRONINGEN SUIKERUNIE: KWARTIERMAKER 
BRENGT LEVEN IN BETONNEN WOESTIJN

Uitstekende papieren voor herontwikkeling
Het Suikerunie terrein in Groningen ligt er momenteel 

verloren bij. Nadat enkele jaren geleden de fabriek is 

ontmanteld en de grond in eigendom van de gemeente 

is gekomen, wacht 140 hectare terrein op een nieuw 

leven. Er staat één enkel aan de sloophamer ontsnapt 

fabrieksgebouw, daarnaast ligt onder het terrein een 

woud van betonnen funderingen. Een betonplaat is 

het belangrijkste zichtbare relict. Het oostelijke deel ligt 

hemelsbreed op twee kilometer van de Martinitoren, het 

hart van de binnenstad. De punt van bijna 15 hectare 

gemeentegrond heeft daarmee uitstekende papieren 

voor herontwikkeling met nieuwe stedelijke functies. 

Maar laat het daaraan nu juist ontbreken. Of anders 

gezegd: als er al behoefte is aan functies als wonen, dan 

staan andere ontwikkellocaties voorlopig hoger op de 

stedelijke agenda. 

Suikerunieterrein: een enorme plaat beton

Analyse Suikerunieterrein Groningen, interpretatie UrhahnEen brug is het resultaat van een Europan prijsvraag. 
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BINCKHORST DEN HAAG:
CONCRETE INTERVENTIES DRAGEN BIJ AAN DE 
ONTWIKKELING

Gebiedsaanpak
De Binckhorst, het grootste bedrijventerrein van 

Den Haag, ligt strategisch tussen Den Haag en 

Voorburg. Den Haag kijkt daarom al lang naar de 

mogelijkheid van transformatie naar woningbouw. 

Een ambitieus masterplan vormde de opmaat 

voor gebiedsontwikkeling, maar al snel bleek het 

niet mogelijk om op grote schaal te verwerven. De 

gebiedsontwikkeling is op een laag pitje gezet, maar 

door de komst van de Rotterdamse Baan, een nieuwe 

verbinding tussen de stad en de snelweg, zijn er toch 

veel ontwikkelkansen. De gemeente De Haag heeft 

een gebiedsaanpak opgetuigd om initiatiefnemers met 

waardevolle ideeën voor de Binckhorst de (financiële) 

ruimte te bieden. Hier ligt geen toekomstbeeld aan ten 

grondslag: nieuwe dynamiek is welkom. 

I’m Binck
Het I’M BINCK platform is een onafhankelijk initiatief van 

ondernemers die zich actief inzetten voor de Binckhorst. 

Dat doen zij door het zichtbaar maken van de bestaande 

kwaliteiten in de Binckhorst en het creëren van 

verbindingen tussen de gebruikers van het gebied en 

met partners daarbuiten. Activiteiten zijn onder andere 

het jaarlijkse I’M BINCK festival en de maandelijkse I’M 

BINCK netwerkbijeenkomsten. Met het I’M BINCK festival 

en het bier Binckse Belofte zetten ze de Binckhorst op 

de kaart voor een breder publiek.

In 2015 is gestart met de zogenaamde Ronde Tafels. 

De Ronde Tafels zijn bijeenkomsten met verschillende 

stakeholders uit het gebied. Door met elkaar in gesprek 

te gaan, wordt onderzocht of het gedeelde belang, 

namelijk een goed en interessant functionerende 

Binckhorst, kan worden ingezet voor het formuleren en 

uitwerken van een aantal ambities voor het gebied.

Een van de grondleggers van I’M BINCK is Sabrina 

Lindemann met haar mobiel bureau OpTrek. Sabrina 

vestigde zich in 2012 in de Binckhorst en levert met 

Binckhorst Den Haag, een enorm bedrijventerrein midden in de stad, met vele gebruikers en eigenaren
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LAAG

LAAG

LAAG

POTENTIE

URGENTIE

INVLOED

HOOG

HOOG

HOOG

context
nabij centrum Den 
Haag, goede auto 
bereikbaarheid, goed 
verankerd in stad

markt
nu weinig dynamiek maar 
kansrijk voor investeerders

beleid
milieuhinder

eigenaar
vele eigenaren, gemeente 
maakt plannen

gebiedskwaliteiten
bedrijventerrein

gebruikers
vuilverwerking

maatschappelijk en financieel
stedelijke vernieuwing, opwaardering 
vastgoed en werkgelegenheid

concrete interventies een bijdrage aan de ontwikkeling. 

OpTrek is afwisselend aanjager, motor, verbinder en 

initiator. 

Strategie
De Binckhorst is te veelzijdig voor één strategie. De 

hele Binckhorst heeft potentie door de strategische 

ligging, maar de dynamiek verschilt per deel. In 

veel delen is sprake van meerdere eigenaren. In de 

strategie spelen proces en organisatie een belangrijke 

rol. In het noordelijke deel, tegen de stad aan, en 

langs de trekvliet, is wellicht een meer sturende 

strategie mogelijk. De gemeente studeert hierop 

door een stedenbouwkundige verkenningen voor de 

Trekvlietzone uit te voeren. Rond de haven is meer 

sprake van improvisatie en kleinschalige initiatieven: de 

gemeentelijke urgentie wordt hier lager ingeschat. 

Analyse Trekvlietzone Binckhorst Den Haag, interpretatie Urhahn
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Binckhorst: het bier Binckse Belofte zet de 
Binckhorst op de kaart voor een breder publiek
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Strategiewijzer
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HOE KOM JE TOT DE KEUZE VAN EEN STRATEGIE?

De voorbeelden laten zien dat op veel locaties wordt 

gezocht naar de juiste aanpak. Welke strategieën 

zijn er eigenlijk? En hoe kom je tot de keuze van een 

strategie? De (on)zekerheden worden in beeld gebracht 

aan de hand van de drie begrippen potentie, urgentie 

en invloed. Op basis hiervan kan de mate van sturing 

worden bepaald: hoeveel sturing kan een locatie 

hebben, hoeveel vrijheid (en dus geen sturing) is nodig 

of gewenst? De mate van sturing bepaalt in sterke mate 

de strategie. Er zijn zes strategieën gedefinieerd, die 

variëren in mate van sturing. Veel sturing staat voor 

zekerheid, voor richting geven. Minder sturing staat voor 

ruimte om in te spelen op initiatieven of ontwikkelingen. 

Iedere partij kan de analyse maken en ontdekken welke 

strategie het best zou passen bij zijn specifieke opgave. 

Als de partijen samen het gesprek aan gaan kun je 

komen tot een gedeelde strategie, die voor alle partijen 

passend is. In dit deel wordt het keuzeproces toegelicht 

aan de hand van vier stappen:

Analyse van de (on)zekerheden 
De (on)zekerheden worden in beeld gebracht door de 

potentie, urgentie en invloed te verkennen. Instrument 

voor het duiden van de potentie is de thermometer, 

een checklist die aangeeft welke elementen samen de 

potentie van een plek bepalen. De analyse van (on)

zekerheden is altijd een momentopname. 

Mate van sturing
Op basis van de (on)zekerheden van een plek kan de 

gewenste mate van sturing worden bepaald.

Zes strategieën 
De mate van sturing leidt tot de keuze voor een 

strategie. Deze keuze is een mix van kunnen en willen. 

Niet iedere strategie kan overal, maar soms is er 

weldegelijk een keuze. In een korte omschrijving worden 

de zes strategieën toegelicht.

Strategie in de tijd
De keuze voor een strategie moet aansluiten bij de 

ontwikkelfase van een gebied. Het is daarom van belang 

te duiden in welk stadium van ontwikkeling een locatie 

zich bevindt.

Een analyse van de (on)zekerheden gebeurt aan de hand van 3 vragen: 
potentie, urgentie en invloed. 

INVLOED

INVLOED

URGENTIE

POTENTIE

URGENTIE

POTENTIE
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ANALYSE VAN DE (ON)ZEKERHEDEN 

Potentie: wat zijn de mogelijkheden?
Potentie gaat enerzijds over de marktvraag, anderzijds 

over de eigenschappen van een gebied. De manier 

waarop deze aspecten zich tot elkaar verhouden, 

bepaalt in belangrijke mate de mogelijkheid om 

financiële waarde te creëren. De bepalende elementen 

van de thermometer: 

• Locatiecontext: is een gebied goed ontsloten 

voor autoverkeer en openbaar vervoer? Hoe ligt 

het gebied in de stad? Wat is de kwaliteit van 

aangrenzende gebieden? 

• Gebiedskwaliteit: wat zijn de aanwezige kwaliteiten 

van het gebied. Staan er bijvoorbeeld waardevolle 

gebouwen? Is er sprake van bijvoorbeeld 

bodemverontreiniging? Ligt er bruikbare 

infrastructuur? 

• Marktpotentie en programma’s: in een 

vraaggestuurde markt is het cruciaal om te weten 

hoe groot de marktvraag is. Het is het met het oog op 

financiële waardecreatie van belang zicht te hebben 

om het opbrengstvermogen van deze programma’s. 

Een bepalende factor is het onderscheid tussen 

POTENTIE-THERMOMETER
Marktvraag en eigenschappen van een gebied bepalen samen de potentie van een plek. 
Potentie is een momentopname. Doorgaans zijn diverse partijen het eens over de potentie 
van een gebied.

Context
•  Positie in Nederland
• Afstand tot de binnenstad
• Kwaliteit omgeving
• Bereikbaarheid

Gebiedskwaliteit
• waardevolle gebouwen/
 structuren
• bodemsituatie

Marktpotentie &
kansrijk programma
• huidig programma
• kansrijke programma’s
• marktkansen/belangstelling

Huidige gebruikers & 
initiatieven
• zittende gebruikers
• mogelijke gebruikers / 
 aanwezige initiatieven

Beleid
•  huidige bestemming
• beperkingen door beleid
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gebieden met een hoge dynamiek (bijvoorbeeld in 

de Randstad) en gebieden met een lage dynamiek 

(krimpgebieden). 

• Huidige gebruikers en initiatieven: deze vormen een 

indicatie van de dynamiek, van huidige gebruikers, 

aanwezige initiatieven tot potentiële gebruikers.

• Huidig beleid: de mate waarin beleidskaders 

programmatische ruimte bieden voor bijvoorbeeld 

kantoren, woningen of detailhandel. 

Als de potentie hoog is, is het makkelijker om eisen te 

stellen. Als de potentie lager is, is een strategie er op 

gericht de locatie te verbeteren of de juiste markt aan 

te spreken. Meer ruimte en flexibiliteit om partijen te 

verleiden zijn dan gewenst. Als meerdere partijen aan 

een gebied werken is het essentieel om het eens te 

worden over de potentie van een gebied. Als de één 

gouden bergen ziet en de andere geen mogelijkheden, 

is het vrijwel onmogelijk om samen tot een goede 

ontwikkelstrategie te komen. 

Urgentie: de noodzaak om tot ontwikkeling te komen
De urgentie geeft de noodzaak tot actie aan: 

zonder urgentie, geen ontwikkelnoodzaak. In de 

binnenstedelijke Nederlandse context, de context van 

dit onderzoek, is er meestal een urgentie tot handelen. 

Partijen kunnen echter een heel verschillende urgenties 

hebben. Een gemeente of ontwikkelaar heeft de grond 

gekocht en wil graag aan de slag (financiële urgentie), 

de politiek voelt de druk om tot actie over te gaan 

of de buurt komt in actie omdat de leefbaarheid, 

vitaliteit of veiligheid van de plek in het geding zijn 

(maatschappelijke urgentie).

Een goed besef van elkaars urgenties is essentieel 

om samen tot de juiste strategie te komen. Als er een 

specifiek probleem moet worden opgelost, moet de 

oplossing daar bij aansluiten. Dit kan vragen om een 

strategie met een hogere mate van sturing, of om 

snelheid tot handelen. 

Financieel 

Maatschappelijk
•  leefbaarheid
•  economie
• veiligheid

URGENTIE-THERMOMETER
De urgentie geeft de noodzaak tot actie aan. Partijen kunnen echter een heel verschillende 
urgenties hebben. Een goed besef van elkaars urgenties is essentieel om samen tot de 
juiste strategie te komen. 
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Invloed: welke partijen zijn er en wat is hun rol?
Het grondeigendom is de belangrijkste factor voor 

de vraag wie invloed heeft. ‘Wie de grond heeft, 

heeft de macht’. De gemeente heeft op veel plekken 

grond, en heeft daarmee een grote invloed op de 

ontwikkeling. Ook ontwikkelaars kunnen (daarnaast) 

veel grond bezitten. Bij meerdere partijen is er al snel 

sprake van verschillende belangen en verschillende 

urgenties. Er kan dan het beste samen worden bepaald 

Eigenaar

Gemeente

Omwonenden

Intitiatiefnemers

INVLOED-THERMOMETER
Bij meerdere partijen is er al snel sprake van verschillende belangen en verschillende 
urgenties. Als er weinig grondeigenaren zijn, is er meer invloed op het planproces. 

welke strategie gevolgd moet worden. Bij een groot 

aantal eigenaren in één gebied ontbreekt soms de 

sturende partij, de partij die in staat is te investeren 

in het gebied of de partij die een visie op het gebied 

ontwikkelt. Er is dan een strategie nodig die enerzijds 

zorgt voor samenhang, anderzijds veel vrijheid laat aan 

de verschillende partijen. De gemeente is daarnaast 

overigens immer partij vanwege haar juridisch-

planologische rol.
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MATE VAN STURING

Het bepalen van de sturing op basis van de drie 

sleutelbegrippen is geen wiskundige puzzel, niet alle 

combinaties leiden tot een logische strategie. Soms 

weegt het ene begrip zwaarder dan het andere. De 

drie vragen zullen door verschillende partijen anders 

worden beantwoord: door hier het gesprek over te 

voeren ontstaat inzicht in elkaars drijfveren. Samen kan 

op basis van de antwoorden worden nagedacht over de 

gewenste of noodzakelijk sturing.

Potentie
Potentie staat in de strategiewijzer centraal omdat 

er een duidelijk onderscheid te maken is tussen de 

aanpak met hoge en lage potentie. De potentie, of het 

ontbreken hiervan, kan worden bepaald aan de hand 

van de vijf indicatoren uit de potentie-thermometer.

Bij de strategieën voor gebieden met een hoge potentie 

kan gekozen worden voor veel sturing, bijvoorbeeld 

omdat er een programmatische urgentie is of omdat er 

financiële zekerheid wordt gezocht. Dan kom je uit bij 

‘controle’. Mogelijkheden open laten geeft ruimte aan 

onverwachte ontwikkelingen, biedt kansen die bij te 

veel controle gemist kunnen worden. De strategie die 

hier bij aansluit is ‘improvisatie’: de initiatieven bepalen 

de richting waarin de ontwikkeling gaat. Als de potentie 

laag is, is flexibiliteit een noodzaak: er is minder kans 

op programma, dus is het belangrijk opties open te 

houden. Alleen als er een duidelijke inhoudelijke ambitie 

is, bepaald door urgentie, is het nodig om meer sturing 

te organiseren. Dit is aan de orde bij ‘verleiding’. 

Urgentie
De urgentie om een gebied te ontwikkelen kan 

samenhangen met twee soorten urgenties: financiële 

urgentie of maatschappelijke urgentie. Financiële 

urgentie, bijvoorbeeld vanwege grondaankopen uit 

het verleden en hoge boekwaarden, vertaalt zich 

weliswaar vaak in een wens tot spoedige ontwikkeling, 

maar dit niet altijd bepalend voor een strategie. De 

maatschappelijke urgentie kan samenhangen met 

politiek-bestuurlijke agenda’s en ambities en/of wensen 

uit maatschappij. Vaak is maatschappelijke urgentie 

gebaseerd op een concrete gebiedsopgave. Niks 

doen is nadelig voor de locatie en directe omgeving, 

bijvoorbeeld vanwege een negatieve spiraal die 

ontstaat door leegstand, verval of wegtrekkende 

werkgelegenheid. Bij een maatschappelijke urgentie 

is doorgaans sturing gewenst: een gebiedsopgave is 

bepalend voor de ontwikkeling. ‘Controle’ is de strategie 

die een duidelijke koers uitzet als er sprake is van hoge 

marktdruk en gedeelde belangen. ‘Verleiding’ is de 

strategie die inzetbaar is als er sprake is van duidelijke 

urgentie (en dus richting), maar de marktpotentie lijkt te 

ontbreken. 

Invloed
Invloed biedt inzicht in de sturende partijen. Om te 

kunnen sturen moet er één partij of een groep partijen 

met gezamenlijke belangen zijn die het voortouw 

wil nemen. Er kan dan eenvoudig een gezamenlijk 

doel worden geformuleerd. Als die gezamenlijkheid 

ontbreekt is een strategie van toepassing die veel 

vrijlaat, zoals ‘spelregels’. ‘Kwartiermaker’ past bij 

vrijheid in gebieden met lage marktdruk: veel ruimte 

voor initiatieven, zonder voorinvestering en zonder 

duidelijke richting. 

Eén strategie wijkt duidelijk af van de andere. ‘Impuls’ is 

een eenmalige strategie, nodig om een gebied aan de 

praat te krijgen. De potentie kan nog niet worden benut. 

‘Impuls’ geeft richting door een investering vooraf, maar 

de bal kan vervolgens vrij gaan rollen, afhankelijk van de 

nieuwe marktsituatie die is ontstaan.

Twee uiterste strategieën in het spectrum
Twee strategieën hebben we in dit onderzoek niet 

meegenomen: ‘de blauwdruk’ en ‘niets doen’. De 

blauwdruk legt alles vast zonder enige vorm van 

flexibiliteit. Dit kan bij kortlopende, eendimensionale 

projecten een optie zijn. ‘Niets doen’ is een optie als 

potentie, urgentie en invloed volledig ontbreken. 
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STRATEGIEWIJZER
De strategiewijzer kan op verschillende manieren worden gebruikt. Een gemeente of eigenaar kan de vragen beantwoorden en daarmee inzicht krijgen in de factoren die van belang zijn 
voor de ontwikkeling. Wanneer partijen gezamenlijk de vragen doorlopen wordt duidelijk wat de verschillen zijn en hoe de belangen liggen. Over de potentie van de plek zouden partijen 
het in hoofdlijnen eens moeten zijn: als de een gouden bergen ziet en de ander niets, gaat er iets mis. De urgentie of aanleiding om te handelen kan per partij anders zijn: de een heeft 
haast om zijn investering terug te verdienen, de ander kan wachten. Het gesprek hierover brengt helderheid over de motieven. De invloed wordt door partijen nog al eens anders ingeschat: 
de ander wordt vaak meer invloed toegedicht.

INVLOED

INVLOED

STURING

STURING

URGENTIE

POTENTIE

URGENTIE

POTENTIE

CONTROLE

SPELREGELS

IMPROVISATIE

VERLEIDING

IMPULS

KWARTIERMAKER-

+

+
-

-
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Niets doen is een serieuze optie, die helaas nauwelijks 

voorkomt. Al te vaak is aan een project begonnen 

omwille van het project, niet om een duidelijke 

noodzaak. Er is veel tijd, geld en energie in gestoken, 

zonder resultaat. Stoppen is dan de verstandigste optie, 

al kan dat voelen als een mislukking. Tijden veranderen, 

op een ander moment zijn er misschien weer wel 

kansen. 

Controle
Een sterke sturing kunnen en willen uitoefenen 

is de essentie van deze strategie. De toekomstige 

ruimtelijke kwaliteit en het gewenste programma 

(kunnen) worden vastgelegd. Het ambitieniveau is 

hoog; het vertrouwen in eigen kunnen groot. Er is een 

regisseur die vooraf stuurt en het plan ontwikkelt. 

Kosten, opbrengsten en kostenverhaal zijn vooraf 

helder. Ondanks de vele zekerheden wordt ook in deze 

strategie gezocht naar flexibiliteit. In het ‘klassieke’ 

masterplan werd alles vastgelegd en (te) veel met 

elkaar verknoopt: bijvoorbeeld collectieve garages 

onder meerdere eigendommen, lastig faseerbare 

plannen, grote investeringen in één keer. De zoektocht 

in actuele masterplannen is gericht op het beperken 

van afhankelijkheden, programmatische flexibiliteit, 

ruimte voor het onverwachte, 

ruimte voor particulier initiatief 

en het voorkomen van grote 

voorinvesteringen (voorkom grote 

badkuip in de kasstromen).

De belangrijkste drijfveer om te kiezen voor deze 

strategie is de combinatie van een hoge marktpotentie 

en veel invloed. De eigenaar of eigenaren hebben 

vertrouwen in de afzetbaarheid van het beoogde 

programma. Er is veel invloed op de ontwikkeling omdat 

het gebied in handen is van één of een beperkt aantal 

eigenaren. Als er sprake is van veel eigenaren én ze 

hebben een gemeenschappelijke agenda kan dit ook 

een kansrijke strategie zijn (dit is vaak een heikel punt 

en daarmee reden te kiezen voor een andere strategie). 

Er is een urgentie tot handelen. In veel gevallen is dit 

een financiële urgentie (noodzaak om binnen afzienbare 

termijn opbrengsten te genereren), vaak in combinatie 

met een andere vorm van urgentie (sociaal, ruimtelijk, 

politiek, etc.). 

Spelregels
Strategie wordt vaak toegepast in gebieden met 

veel eigenaren en een lage organisatiegraad. Er 

ZES STRATEGIEEN
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worden kaders gesteld die laten 

zien welke ontwikkelrichting 

wordt voorgestaan. Cruciaal 

is dat ontwikkelingen niet op 

gebiedsniveau maar op kavelniveau 

tot stand komen. Het principe is onafhankelijkheden 

creëren. Per kavel kan de ontwikkeling onafhankelijk 

plaatsvinden, eigenaren kunnen in hun eigen tempo aan 

de slag. De spelregels kunnen ook door de eigenaren 

worden opgesteld. Een duidelijke planologisch-

juridische vertaling is nodig, alleen dan is er zekerheid 

dat de spelregels leiden tot juridische zekerheid. 

Deze strategie kan worden toegepast als er sprake is van 

(een op termijn te verwachten) hoge marktpotentie en 

relatief weinig invloed. Denk bij hoge marktpotentie aan 

terreinen waar de potentiele waarde-sprong hoog is, 

bijvoorbeeld omdat de huidige waarde van een terrein 

laag is, maar de ligging gunstig, zoals bijvoorbeeld een 

oude bedrijventerreinen aan de rand van de binnenstad. 

Het onderscheid met de strategie ‘controle’ is de mate 

van invloed: Er is weinig invloed op de ontwikkeling, 

bijvoorbeeld door een versnipperd eigendom en 

wisselende (of tegengestelde) belangen. De urgentie 

voor de ontwikkeling is doorgaans laag, er is geen 

acuut probleem dat moet worden opgelost. Evenmin 

is er veel ruimte voor financiële voorinvesteringen: de 

gemeentelijke investeringsbereidheid is laag vanwege 

de ontbrekende urgentie en de ‘kleine spelers’ kunnen 

of willen niet investeren in het geheel. 

Improvisatie
Improvisatie staat voor reageren op elkaars initiatief; 

‘reageren op de buren’. Niet te veel vooraf voren 

vastleggen, maar bij iedere initiatief beoordelen wat 

de meerwaarde is. Bij iedere stap wordt doorgebouwd 

op de vorige. Een globaal gebiedsprofiel is hierbij een 

goede leidraad: een profiel dat open genoeg is om 

allerlei initiatieven op te kunnen nemen en concreet 

genoeg om richtinggevend te kunnen zijn. Deze 

strategie biedt veel vrijheid om diverse programma’s 

te accommoderen en daarmee maximaal te profiteren 

van de kansen die zich voordoen. Essentieel bij deze 

strategie is een goede procesregie. Er is veel vrijheid, 

een regisseur/regiegroep zal moeten kunnen (bij)sturen 

tijdens het proces. 

Er is sprake van marktpotentie met een breed scala aan 

programmatische mogelijkheden. Er is geen aanleiding 

voor sterke programmatische sturing: een sterke 

(programmatische) urgentie ontbreekt. Er is sprake één 

eigenaar of meerdere eigenaren of initiatiefnemers 

die bereid zijn samen te werken. Vertrouwen is een 

sleutelwoord, dat kan ook omdat er potentie is en alle 

partijen hun belangen behartigd zien. De structuur 

van een gebied is zodanig dat direct begonnen kan 

worden zonder grote voorinvesteringen. Naarmate het 

gebiedsprofiel en het gebied vorm 

krijgen, trechtert dit het eindprofiel. 

Gaande de rit is een scherpere 

selectie aan de poort mogelijk en 

wenselijk om de ambities waar te 

maken.

Verleiding
Wie kunnen en willen bijdragen aan de ambities van 

de gebiedseigenaren? Vanzelfsprekende partijen 

die willen ontwikkelen in het gebied ontbreken, ze 

dienen te worden verleid of uitgenodigd. Er is een 

sterke urgentie, niks doen is geen optie! Dit vraagt om 

een duidelijke ambitie waarvoor draagvlak is bij de 

gezamenlijke gebiedspartijen (lees: probleemeigenaren) 

en die fungeert als basis voor de verleidingsstrategie. 

Een krachtig gebiedsprofiel, gebaseerd op de 

identiteit van de plek, vormt een sterke basis voor 

de verleidingsstrategie. De strategie biedt ruimte 

om zelf vorm te geven aan de gedeelde ambitie. De 

instrumenten staan in het teken van deze vrijheid, geen 

onnodige inperkingen of financiële verplichtingen. 

Deze strategie wordt toegepast als er een sterke 

urgentie is. De politieke wil is er of de maatschappij 
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vraagt om actie. De ambitie hoeft niet per definitie 

vertaald te worden in een gebiedsontwikkeling- 

of vastgoedopgave. De marktpotentie is laag, of 

op z’n minst onzeker. Vaak is de gemeente de 

belangrijkste probleemeigenaar: vanwege de 

sociaaleconomische gebiedsopgaven en/of als 

grondeigenaar. De ontwikkelaars staan niet in de rij, 

een grote marktbehoefte tot bouwen ontbreekt en een 

sterke voedingsbodem voor lokale initiatiefnemers 

is onzeker. Partijen dienen geënthousiasmeerd te 

worden om te participeren. Vaak zal deze situatie zich 

voordoen in regio’s met geen sterke marktdruk. Als 

de grondposities grotendeels in handen zijn van één 

eigenaar, de gemeente dan wel een ontwikkelaar, 

kan deze strategie worden toegepast. Het collectieve 

belang is duidelijk en het formuleren van een heldere 

ambitie en verleidingsstrategie is mogelijk. Als dit 

gemeenschappelijk belang ontbreekt, 

door gedeelde eigendommen 

en belangen, ontbreekt ook de 

mogelijkheid voor een sterke richting. 

Een gezamenlijke strategie is dan veel 

lastiger te realiseren.

Impuls
De strategie Impuls heeft primair als doel om een 

binnenstedelijke gebiedsontwikkeling los te trekken 

of verder te brengen door een slimme interventie 

die veel effect sorteert, een katalysator. Deze impuls 

kan betrekking hebben op de hardware, software of 

orgware van een ontwikkeling. Vaak zal het echter 

een zichtbare, fysieke ingreep zijn: bijvoorbeeld een 

ingreep in de openbare ruimte - nieuwe verbinding of 

brug - of een gebouw met een bovenlokale functie. De 

investering dient een legitieme voedingsbodem voor 

andere investeringen te vormen. De naam Impuls geeft 

aan dat dit een kortstondige strategie is: een eenmalige 

interventie. Deze strategie zal dan ook vaak worden 

gecombineerd met andere strategieën. Impuls kan 

samengaan met de strategieën Controle of Verleiding. 

Deze strategie wordt vooral toegepast in situaties 

waar een sterke urgentie voor (her)

ontwikkeling aanwezig is, maar de 

marktpotentie voor een grootschalige 

transformatie (nog) ontbreekt. 

Desondanks is er vertrouwen in 

de toekomstige marktpotentie. De 

investering is te legitimeren omdat er vertrouwen 

is dat (vervolgens) waardecreatie en kostenverhaal 

mogelijk is. De impuls kan ook een strategische publieke 

investering zijn van maatschappelijk nut zonder dat 

daar directe revenuen tegenover staan: onder het 

motto ‘stedenbouw kost geld’. Een reden om te kiezen 

voor Impuls is de mate van invloed. Impuls kan worden 

toegepast in situaties waarin de eigendomsstructuur 

eenduidig is, maar ook in complexe situaties met 

veel eigenaren zonder gelijkgestemde belangen of 

collectief gevoel van urgentie. De ontwikkeling van een 

gezamenlijke visie of een plan is in dit laatste geval vaak 

een moeizaam proces. Impuls kan hier van waarde zijn. 

De strategie vereist geen volledig draagvlak, verkleint 

de schaal, is uitvoeringsgericht en kan er voor zorgen 

dat aarzelende partijen alsnog over de streep worden 

getrokken. Bij versnippert eigendom zal de grootste 

(probleem)eigenaar vaak de partij zijn die investeert.

Kwartiermaker
De strategie Kwartiermaker biedt ultieme ruimte en 

flexibiliteit aan initiatieven. Er ligt geen vastomlijnde 

koers aan ten grondslag, het belangrijkste doel is om 

dynamiek in een gebied te brengen. In de praktijk richt 

deze strategie zich vaak op kleinschalige, al dan niet 

tijdelijke functies met een pioniersgeest. Deze functies 

dragen bij aan placemaking en de betekenis van een 

binnenstedelijk gebied in de stad. Daardoor wordt 

geleidelijk waarde gecreëerd in gebieden. Op een 

belangrijke plek wordt ruimte geboden aan initiatieven 

van ondernemende stedelingen. Soms als startpunt 

voor verdere ontwikkeling, soms als permanente plek 

voor improvisatie en experiment.

Het kenmerk van kwartiermaker is dat er geen hoge 

(financiële) urgentie is voor gebiedsontwikkeling. De 
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condities zijn zodanig dat de tijd kan worden genomen, 

bijvoorbeeld omdat de grond tegen reële waarde in 

de boeken staat of omdat de rentelasten gedekt zijn. 

De maatschappelijk urgentie om het gebied toch te 

ontwikkelen is aanwezig, niet vanuit een probleem 

dat moet worden opgelost, maar vanuit de wens van 

burgers of de politiek om ‘iets’ te doen met de plek: 

als plek voor experimenten, om te voorkomen dat een 

plek verloedert, etc. De tweede, bepalende factor is 

de onzekere marktpotentie. De marktpotentie voor 

functies met een substantieel opbrengstenniveau 

ontbreekt vaak (nog). Kleinschalige functies stellen 

andere eisen aan een gebied: zij zijn vaak op zoek 

zijn naar relatief goedkope ruimte, ze waarderen het 

‘onaffe’ karakter en hechten waarde aan de synergie 

met ‘soortgenoten’. Deze strategie is effectief op plekken 

waar een voedingsbodem is voor initiatieven uit de 

samenleving: van ondernemers, burgers en/of vanuit 

de creatieve sector. Deze strategie 

is vooral toepasbaar als de grond in 

eigendom is van één partij: gemeente 

of marktpartij. Versnipperd eigendom 

bemoeilijkt de aanpak. 

STRATEGIEËN IN DE TIJD

Voor de keuze van een strategie is het van belang de 

fase waarin een ontwikkeling zich bevindt te duiden. We 

onderscheiden vier fasen. 

Fase 1: opstarten 
In deze startperiode staat placemaking en tijdelijk 

gebruik centraal. Laat veel toe, maar zoek ook actief 

naar initiatieven die het gebied op gang helpen. 

De balans tussen gebruikers die cash-flow generen 

en gebruikers die de identiteit van het gebied mee 

vormgeven moet goed in het oog gehouden worden. 

In deze start-up fase zijn initiatieven of evenementen 

vaak hooguit kostendekkend voor hun eigen business 

case. Een bijdrage aan het gebied of huur van grond of 

gebouwen is er nauwelijks. 

Fase 2: profileren
Een tweede generatie initiatieven heeft vaak een wat 

langere scope en gaat ook gepaard met investeringen 

in gebouw en aanpassingen op de percelen e.d. In deze 

fase is de programmering en afstemming van belang. 

Niet vanuit het aspect van regie, maar vanuit het aspect 

van schaalvoordelen voor de gebruikers. Wanneer 

ze relaties hebben met elkaar of profiteren van de 

uitstraling en het imago van de plek, dan levert dit 

(direct of indirect) voordelen op. 

De overgang tussen fase 1 en 2 is moeilijk te duiden, 

vaak misschien pas achteraf. Ook in fase 2 is het nog 

steeds nodig actief gebruikers te verleiden , het komt 

nog niet vanzelf. Wel is het van belang meer zorg te 

dragen voor programmering en het feit, dat opvolgende 

initiatieven ook reageren wat er in het gebied gebeurt. 

De groei van gebruik en initiatieven leidt tot een 

kritische massa, die maakt dat het gebied zelf meer 

gebruikers gaat genereren. Er komen initiatiefnemers 

op het gebied af, waarmee keuze ontstaat en de ambitie 

verhoogd kan worden. 
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4. DOORONTWIKKELEN

3..KOERS.BEPALEN

2. PROFILEREN

1. OPSTARTEN

GEBIEDSONTWIKKELING IS EEN CIRCULAIR PROCES
Een ontwikkeling begint nooit bij nul, ieder gebied herbergt kwaliteiten en gebruik waarop 
de ontwikkeling wordt gebaseerd. Steden zijn nooit af. Plekken kunnen weer in verval 
raken en vanuit een sterke onderdruksituatie weer tot ontwikkeling komen. 

Fase 3: koers bepalen
In deze derde fase groeit het gebruik toe naar meer 

stabiliteit vanuit ondernemersperspectief en zal de 

horizon zich steeds meer uitstrekken over jaren dan 

maanden. Gebruikers zullen dus langduriger in het 

gebied aanwezig zijn. Zij zullen dan ook meer vragen en 

misschien eisen, omdat ze ook meer gaan investeren. 

In deze fase kunnen ook afspraken gemaakt worden 

over gebruik, waardeontwikkeling en de relatie tot 

investeringen in bijvoorbeeld de openbare ruimte. 

Gebruikers, eigenaren en collectieven kunnen bijdragen 

aan verbeteringen in het gebied. Wanneer publieke 

partijen hierin voorinvesteren kunnen zij met nieuwe 

collectieve afspraken maken over een gefaseerde 

betaling of bijdrage.

Fase 4: doorontwikkelen
De waarde die in de eerste drie fases is opgebouwd 

vormt de basis voor verdere ontwikkeling en wordt 

onderdeel van het nieuwe. Door nieuwbouw en 

versnelling in de ontwikkeling kan de omslag in deze 

fase relatief groot zijn. Belangrijk is dat de identiteit die 

in de jaren is opgebouwd behouden blijft.

Welke strategie past bij een bepaalde fase
Steden en gebieden zijn dynamische entiteiten, ze 

zijn altijd in ontwikkeling. De keuze voor een strategie 

is een momentopname. Een nieuwe fase kan vragen 

om een andere strategie. Het doel van een strategie is 

waardecreatie: financieel of maatschappelijk. Door een 

ontwikkeling kan de waarde van een locatie toenemen. 

Dit zal leiden tot een andere strategie die meer is gericht 

op gebieden met een hogere potentie. Soms zal een 

gebied zeer langdurig in een bepaalde fase blijven. Niet 

ieder gebied hoeft ontwikkeld te worden, soms is niets 

doen een betere oplossing dan ontwikkelen, en soms 

kom je er na het toepassen van een strategie achter dat 

de gewenste ontwikkeling niet op gang komt. Dan wordt 

het kiezen voor een strategie voor gebieden met een 

lage potentie meer passend. Dit is geen waardeoordeel, 

het is een andere ‘toestand’ waarin het gebied zich 

bevindt. Water kan vast, vloeibaar of gas zijn, de ene 

toestand is niet beter dan het andere. 

Ook de mate van sturing kan variëren: in een gebied is 

eerst veel mogelijk, naarmate de koers duidelijk wordt, 

worden de vrijheidsgraden kleiner. 
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INSTRUMENTEN PER STRATEGIE

Bij iedere strategie past een specifieke mix van 

instrumenten: planologisch, financieel, organisatorisch 

en ruimtelijk. Uiteraard moeten de instrumenten de 

essentie van de strategie ondersteunen – hoeveel 

sturing leg je op / hoeveel ruimte en flexibiliteit bied 

je – en dient er een goede samenhang zijn tussen de 

instrumenten. In deel II wordt nader ingegaan op deze 

instrumenten per strategie.

Gebiedsontwikkeling is geen lineair proces. Vaak kan 

pas achteraf wordt gesteld dat er sprake was van een 

omslag van de ene naar de andere fase, momenten 

waarop een andere aanpak vereist is of was. Een 

ontwikkeling begint nooit bij nul, ieder gebied herbergt 

kwaliteiten en gebruik waarop de ontwikkeling wordt 

gebaseerd. Steden zijn nooit af. Plekken kunnen weer 

in verval raken en vanuit een sterke onderdruksituatie 

weer tot ontwikkeling komen. Het is een circulair proces. 

In dit verband is het Oliemolenkwartier in Amersfoort 

een interessant voorbeeld. In 2002 is het gebied door 

de gemeente aangewezen als locatie voor tijdelijke 

initiatieven. Een stadsstrand werd gerealiseerd, 

er werd een fabriek gerenoveerd en er kwam 

studentenhuisvesting. Met de ontwikkeling van de 

Prodentfabriek gaat het gebied een nieuwe fase in: 

een actieve ontwikkelaar zet het gebied op de kaart, 

geeft profiel. Dit geeft veel dynamiek en vraagt om een 

andere strategie: van kwartiermaker gaat de strategie 

over naar improvisatie. Gemeente en initiatiefnemers 

bundelen de krachten en gaan samen stap voor stap 

ontwikkelen. Dat gaat zó goed dat er nu al bijna weer 

sprake is van een derde fase. Hierin zou actiever 

gestuurd kunnen worden op programma’s die goed 

aansluiten bij het profiel en de gewenste mix. 

Voorbeeld strategie en fasering Oliemolenkwartier Amersfoort

HEDEN

1. OPSTARTEN 2. PROFILEREN 3. KOERS BEPALEN 4. DOORONTWIKKELEN
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Ruimtelijk ontwerp 
en de strategieën
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ONTWERPEND ONDERZOEK 

Iedere strategie vraagt een andere inzet van het 

stedenbouwkundig ontwerp en de ontwerper. Soms 

is dit vrij traditioneel het ruimtelijke vormgeven 

van bestaande programma’s, soms betreft het een 

agenderende, verkennende rol en soms wordt het 

ontwerp vooral ingezet voor de gebiedsprofilering en 

branding van een locatie. In dit deel wordt, via drie 

ontwerpend onderzoek, verkend hoe het ontwerp kan 

worden ingezet ter ondersteuning van de strategieën. 

Wat voor type ontwerp is gewenst in welke situatie? 

Er is voor gekozen om ontwerpend aan de slag te 

gaan met de strategieën Improvisatie, Verleiding en 

Kwartiermaker. Dit omdat dit de meest vernieuwende 

strategieën zijn die goed aansluiten bij spontane 

gebiedsontwikkeling. Daarnaast is nog weinig ervaring 

opgedaan met het stedenbouwkundig ontwerp in de 

context van deze strategieën. 

• Improvisatie: Amersfoort Oliemolenkwartier

• Verleiding: Helmond Centrum-West

• Kwartiermaker: Groningen Suikerunie

Openbare ruimte en eigendomsstructuur
De ruimtelijke component van een ontwerp 

wordt doorgaans bepaald als er sprake is van 

programmatische ontwikkeling. Ruimte en programma 

zijn in constante wisselwerking met elkaar. De 

flexibiliteit wordt in veel plannen gezocht aan de 

programmatische kant: de ruimtelijke hoofdstructuur, 

het stratenpatroon, wordt vastgelegd en daarbinnen kan 

van alles. De gemeente gaat over de straat, de eigenaar 

over de kavel. In de Spoorzone Tilburg is goed zichtbaar 

dat de investering in het stratenpatroon een cruciale 

eerste stap in de ontwikkeling is geweest: zonder een 

toegankelijk gebied ontstaat geen dynamiek. Daarnaast 

zijn de (soms onzichtbare) eigendomsverhoudingen 

sterk sturend. Inzicht in de eigendomssituatie en de 

actieve partijen is cruciaal. 

Hoe bouw je ruimtelijke flexibiliteit in?
De wisselwerking tussen publieke ruimte en programma 

maakt dat het niet mogelijk is een absolute scheiding 

aan te leggen waarin al het openbaar gebied vast ligt 

en de kavel volledig vrij. Programma reageert op de 

kwaliteiten van de openbare ruimte, omgekeerd stelt 

programma bepaalde eisen aan de openbare ruimte. Dit 

vraagt aan beide zijden flexibiliteit en ook duidelijkheid. 

Dit kan op verschillende manieren worden uitgewerkt. 

Op Oostenburg in Amsterdam worden de plannen door 

de tijd heen steeds preciezer: de hoofdstructuur is vanaf 

het begin duidelijk, de kavelmaten en programmering 

blijven zo lang mogelijk flexibel. Voor de verkoop zijn 

een kavelpaspoorten nodig om het ‘te verkopen product’ 

te duiden: een kavel met een maximum programma, 

de mogelijkheid voor horeca in de plint, een maximum 

bouwhoogte. Dat sterke sturing is mogelijk bij een 

sterke marktvraag. 

Voor het Oliemolenkwartier in Amersfoort is onderzocht 

of het mogelijk is de structuur niet vast te leggen en 

daarmee de kavelmaat vrij te laten, zodat het initiatief 

leidend is in de uiteindelijke openbare ruimte structuur. 

In dit specifieke geval kan dat omdat de hoofdstructuur 

er al ligt en het gebied niet groot is. 

Verleiden met beelden en verhalen
In gebieden met lage dynamiek kan het ruimtelijk 

ontwerp een heel andere rol vervullen: die van 

verleiding en inspiratie. In de ontwerpstudie voor 

Helmond zijn twee rollen van ontwerp te onderscheiden: 

het (her)definiëren van de opgave en het verleiden. 

Door goed te kijken naar de lokale problematiek wordt 

de complexe opgave ontrafeld en wordt duidelijk wat 

op welke plek noodzakelijk is. Dit opgave en de kansen 

worden verbeeld: een manier om initiatieven en 

investeerders te trekken. 

Verleiding is ook mogelijk als er geen duidelijke urgentie 

of koers is. Het startbeeld in Groningen verleidt door 

een aantal eenvoudige ingrepen die kwaliteit geven 

aan de plek en toekomstwaarde hebben. De focus 

op het plein geeft tijdelijke initiatieven een duidelijk 
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adres, tegelijk wordt dit gebied daarmee een plek met 

toekomst. De bomen zorgen voor beschutting en maken 

de ruimte, waardoor ook bij weinig dynamiek een prettig 

milieu ontstaat. 

Uitdaging voor ontwerpers
Voor ontwerpers de opgave om goed te verkennen wat 

de inhoudelijke opgave is, welke strategie gewenst is en 

welke rol het ontwerp hierin kan spelen. Wat is het doel 

van het ontwerp? Door je bewust te zijn van de strategie 

wordt ook duidelijk welke rol de ontwerper hierin speelt. 

Ligt de nadruk op het sturen, richting geven en kaders 

stellen, of moet worden verleid, ruimte worden geboden 

en verbeeld? 
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Oliemolenkwartier: Ondanks de mix van functies  is er in de dagelijkse 
praktijk nog geen sprake van een levendig gebied. 

ONTWERPEND ONDERZOEK OLIEMOLENKWARTIER AMERSFOORT 
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Het Oliemolenkwartier heeft nog voldoende ontwikkelruimte op het middenterrein. Is het nodig dit ruimtelijk vast te leggen of kan er doorgroeid worden zonder een strak ruimtelijke plan?

2015201120072005 2006 20132009 20142010 20122008

AMERSFOORT 
OLIEMOLENKWARTIER sluiting Lijm/zeep fabriek Rohm en Haas 2002

Zandfoort aan de Eem 2002 

aankoop Rohm en Haas gemeente 

loskoppeling boekwaarde gemeente 

Aankoop Rohm en Haas BOEi, herontwikkeling

Bouw HU
Oplevering Eemplein

Herontwikkeling prodentfabriek 

Opening paviljoens

Bewust langzaam transformeren
Het Oliemolenkwartier in Amersfoort is bij uitstek 

een plek waar de binnenstad binnen handbereik ligt. 

Amersfoort heeft een prachtig historisch hart, maar 

voor de omvang van de stad is de binnenstad relatief 

klein. Er is behoefte aan meer binnenstad. Het Eemplein 

is hierop het meest recente antwoord: bibliotheek en 

bioscoop direct naast de binnenstad, met een groot 

publiek plein aan de Eem. Tegelijkertijd is op het 

naastgelegen Oliemolenkwartier bewust gekozen om 

de tijd te nemen. De oude zeepfabriek is gerenoveerd, 

een stadsstrand bracht reuring. Na jarenlang tijdelijk 

gebruik is nu plotseling een stroomversnelling zichtbaar. 

De aankoop en hergebruik van de Prodentfabriek door 

een actieve ontwikkelaar vormde het omslagpunt. De 

ambitie voor de gebiedsontwikkeling is helder, maar de 

invulling kan nog veel kanten op: wat leg je vast en wat 

niet in de fase dat een gebied profi el krijgt?

De regiegroep en het ambitiedocument als basis
Voor veel gebieden worden generieke begrippen 

gebruikt zoals stedelijke mix, levendig - gemengd 

milieu, duurzaam en innovatief. De opgave is om deze 

begrippen specifi ek te maken in een gebiedsprofi el 

dat onderscheidend en tegelijk realistisch is. Voor het 

Oliemolenkwartier is een ambitiedocument ontwikkeld 

door ZUS in opdracht van de twee leidende partijen in 

het gebied: de gemeente Amersfoort en Schipper Bosch: 

De Nieuwe Stad. Hierin is gekozen voor begrippen als: 

18 uurs dynamiek, mix van functies, duurzaamheid, 
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Opening paviljoens

innovatie en industriële poëzie. Abstract genoeg om aan 

veel functies ruimte te geven, de juiste gebruikers aan 

te trekken en interactie tussen partijen te organiseren; 

specifi ek genoeg om richting te geven, mits alle partijen 

weten wat er met de begrippen wordt bedoeld. 

Er is een goede basis voor samenwerking gelegd. 

Het Oliemolenkwartier begint gevuld te raken. Bij het 

toelaten van nieuwe functies moet steeds de vraag 

gesteld worden: wat draagt deze functie bij aan het 

gebied en kan deze functie zorgen voor synergie 

tussen zittende functies? Ook bij het verlengen van 

contracten is deze vraag aan de orde. Voor deze 

vragen is een regiegroep in het leven geroepen die met 

vertegenwoordigers van de verschillende eigenaren de 

afweging stuurt. Het Ambitiedocument vormt de basis 

voor deze afweging.

Het initiatief centraal
Ons ontwerponderzoek richtte zich op de ruimtelijk 

component van het plan: is het mogelijk ruimtelijk 

maximale vrijheid te bieden, zodat de initiatieven 

leidend zijn en reageren op elkaars ingrepen? In het 

Ambitiedocument wordt gewerkt met bouwenveloppen, 

een vrij traditioneel instrument. De kavelmaten en 

volumes worden vastgelegd, op basis daarvan worden 

mogelijke opbrengsten berekend. In dit onderzoek is 

gekeken wat minimale ruimtelijke randvoorwaarden 

zijn. Wat vast gelegd moet worden richt zich op het 

gemeenschappelijk belang. Verbindingen met de 

omgeving zijn essentieel voor het succes van een 

gebied: doorgaande routes zijn vaak de plekken 

waar dynamiek ontstaat. Dit doen we door ijkpunten 

en routes te maken. De ijkpunten liggen vast, de 

ontwikkeling van de routes gaat gelijk op met nieuwe 

initiatieven. Gezamenlijk regelen van bijvoorbeeld 

het parkeren kan ruimtewinst en vrijheid op de kavel 

genereren. 

De hoofdstructuur van het Oliemolenkwartier is helder, 

het is in feite een groot bouwblok, dit maakt het 

mogelijk daarbinnen veel vrij te laten. De grootte van de 

kavels is bijvoorbeeld een element dat beter nog niet 

PIJLERS
18 UURS 

DYNAMIEK
MIX VAN 

FUNCTIES DUURZAAM INNOVATIEF
INDUSTRIELE 

POEZIE

       

Om De Nieuwe Stad een succes 
te laten worden moet er selectief 
worden omgesprongen met het 
gebruik en de gebruikers. Daarom 
zijn via een aantal interactieve sessies 
vijf pijlers geformuleerd, op basis 
waarvan De Nieuwe Stad zich zou 
moeten ontwikkelen.

De Nieuwe Stad wil een bruisend 
stukje stad zijn waar altijd wat te 
beleven is (18 uurs dynamiek). Dit 
wordt mede veroorzaakt door de mix 
van functies die wordt toegelaten. Er 
wordt ruimte geboden aan nieuwe 
vormen van werken, wonen, uitgaan 
en winkelen. Dit betekent wel dat de 
nieuwe gebruikers de dynamiek die 
hierbij komt kijken, accepteren. 

Bovenal wil De Nieuwe Stad 
duurzaam en innovatief zijn. 
Dat begint met de permanente 
tijdelijkheid, waardoor een duurzaam 
ontwikkelprincipe wordt gehanteerd, 

waarbij de gebruikers mede bepalen 
hoe de stad zich ontwikkelt. 
Daardoor zal mede-eigenaarschap 
ontstaan en een grotere 
betrokkenheid. Met het oog op de 
lange termijn zal worden getracht het 
gebied energie- en stromenneutraal 
te maken. Dat betekent dat warmte en 
elektriciteit lokaal gewonnen worden, 
maar ook dat afval uit het gebied 
zoveel mogelijk ter plekke wordt 
hergebruikt. Hierdoor wordt tevens 
de laatste pijler, industriële poëzie, 
gestimuleerd. Deze beschrijft het 
duidelijk onderscheidende karakter 
van De Nieuwe Stad, waar rauwheid 
en verfijning samen gaan. Waar 
half-fabricaat en eindproduct naast 
elkaar te zien zijn. Waar de moderne 
creatieve industrie tot leven komt.

SAMENVATTING AMBITIEDOCUMENT 
PIJLERS

14

STRATEGIEËN

Om stapsgewijs tot de ontwikkeling 
van De Nieuwe Stad als een 
levendig stadsdeel te komen, 
worden vijf strategieën ingezet. 
Elke strategie grijpt in op een 
ander essentieel onderdeel in 
het proces van stadsontwikkeling 

en de opbouw van een stad zelf. 
Door middel van verbinding, plek 
maken, transformatie, verdichting 
en programma kan het proces 
van stad maken weer opgestart 
worden.

PLEK MAKENVERBINDING PROGRAMMATRANSFORMATIE VERDICHTING

SAMENVATTING AMBITIEDOCUMENT 
STRATEGIEËN
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SAMENVATTING AMBITIEDOCUMENT 
MAL CONTRAMAL MUUR ENTREES ENVELOP

BOUWENVELOP 
MAX 15M RONDOM OLIEMOLENHOF, MAX 
30M AAN DE RAND, VNL. OP DE HOEKEN

ENTREES OP HOOFDROUTE
[VANAF BUITEN]

KAMERENTREES VANAF HOOFDROUTE
[BINNEN]

MUURHOOGTE ENVELOP
LANGS HOOFDENTREES EN BUITENHOEKEN MAX. 

5m

30m

15m

5m

SAMENVATTING AMBITIEDOCUMENT 
MAL CONTRAMAL MUUR ENTREES ENVELOP

Ambitiedocument: de muurhoogte envelop langs hoofdentrees en buitenhoeken max 
5 meter.

Ambitiedocument: pijlers en strategieeën als kwaliteitscirteria

Een maquette verbeeldt het huidig programma en de toekomstige bouwenvelop

vast ligt: er ligt immers nog niet vast wat het toekomstig 

gebruik is. Wel kan er een afspraak worden gemaakt over 

korrelgrootte of een minimaal aantal gebruikers om te 

zorgen voor afwisseling en dynamiek. Door de openbare 

ruimte te laten meegroeien met elke nieuwe ontwikkeling 

kan een onverwacht patroon van ruimtes ontstaan met 

veel diversiteit. De voorinvestering is minimaal: alleen het 

deel dat nodig is voor het initiatief wordt aangelegd. De 

charme van deze aanpak is dat de gebruiker veel invloed 

heeft op zijn directe leefomgeving: als ik investeer in een 

publieke plek, kan mijn kavel doorontwikkelen tot een 

plek voor voorzieningen. Als ik kies voor een plek in de 

luwte zijn mijn investeringen laag.
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Mogelijke invulling: door de ruimte rond de paviljoens vast te leggen ontstaat een ijkpunt waar de routes zich op richten. De positie van de routes hangt af van de invulling van de kavels. 
De omvang van de kavels ligt niet van tevoren vast.

startsituatie 2015
De paviljoens, centraal in het 
middengebied, vormen een focuspunt.

De kavels aan de Eem worden 
dubbelzijdig ontwikkeld. Het middenterrein wordt opgevuld.

Doorontwikkeling op de kavel, waarbij 
de locatie van de tubefabriek wordt 
herontwikkeld.
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Ondanks de mix van functies is er in de dagelijkse praktijk nog geen sprake van een levendig gebied. Een analyse van gebruikersstromen laat zien dat de verschillende functies en hun 
gebruikers naast elkaar staan, maar nog weinig interactie vertonen.

Alleen het meeste noodzakelijke wordt ruimtelijk vastgelegd: aansluitpunten op de 
omgeving en globale verbindingen.

Stapsgewijs: wat is nodig in deze fase? 
In Amersfoort is goed terug te zien hoe de groei 

verschillende stadia doorlopen heeft. Veranderingen 

markeren de overgang: zo is in Amersfoort de komst 

van Schipper Bosch te duiden als de overgang van fase 

1 naar fase 2. De stappen leiden tot een andere fase van 

dynamiek in de spontane groei. De initiatief strategie 

sluit goed aan bij deze 2e fase: het gebied krijgt profiel. 

De breedte van oplossingen wordt niet op voorhand 

ingekaderd, maar er is maximaal de kans om uit de 

markt te halen wat er in zit. Om toch grip te krijgen op 

de wijze waarop de spontane of organische groei zich 

in gebieden voordoet zodat we op het juiste moment 

kunnen schakelen blijft een procesinstrument zoals de 

regiegroep essentieel. 

Sturen tijdens de rit levert op dat kansen die voorbij 

komen relatief eenvoudig kunnen worden opgenomen. 

De kleur van het gebied verandert al doende, maar 

door de regiegroep wordt dit goed gevolgd en indien 

nodig gestuurd. Zo ontstaat langzaam een gebied met 

meer dynamiek en meer interactie: geen opgelegde 

samenwerking, maar een zwaan kleef aan effect van 

groeiende samenhang. Het is goed denkbaar dat als 

het gebied de overstap maakt naar een volgende fase, 

waarin de koers helder is, een ander instrumentarium 

nodig is. Het is dan wellicht wenselijk meer te sturen en 

kwaliteitseisen te stellen. Maar het is ook denkbaar dat 

het vertrouwen groot is en de regiegroep als instrument 

blijft functioneren. 

Slimme voorinvestering
Meer dan bij andere strategieën is de gebiedsexploitatie 

opgebouwd uit een scala aan mogelijkheden. Iedere 

bouwenveloppe kan variëren in omvang en daarmee 

in zijn exploitatiebijdrage. (Meer meters en meters met 

een hogere waarde betekenen een hogere bijdrage, 

maar evenzo andersom). Belangrijk is dus dat er een 

reële basisenvelop wordt vastgesteld, die eerder 

kan toenemen dan afnemen. Door de gezamenlijke 

regiegroep van gemeente en belegger/ontwikkelaar kan 

hierop worden gestuurd: proces, plan en financiën gaan 

samen op.

71



ONTWERPEND ONDERZOEK CENTRUM HELMOND

Tijdelijke inrichting Obragas terrein
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De rijdende trein komt plots tot stilstand 
In het centrum van Helmond is ontwikkelruimte 

ontstaan omdat industrie langs de kanaalzone 

verdwijnt. Het Obragas terrein is een locatie aan het 

kanaal, in het centrum. De doelstelling was om het 

centrum kwalitatief en kwantitatief te laten groeien. 

Een masterplan uit 2005, opgesteld door Busquets, 

bood ruimte voor veel appartementen, kantoren en 

detailhandel. Alle gronden zijn verworven en een deel 

van de bebouwing is gesloopt. De economische druk om 

te bouwen bleek nauwelijks aanwezig. Het masterplan 

is verleden tijd: veel gronden en gebouwen zijn (weer) in 

gemeentelijk bezit. De gemeente heeft haar handen vrij 

om te handelen en te ontwikkelen. De vraag is nu wat de 

gemeente kan en wil met deze plek. Een groot deel van 

de gronden ligt braak, een deel van de panden is tijdelijk 

verhuurd. De plek ligt cruciaal in het centrum, niks doen 

is geen optie: dit bepaalt de urgentie (sterker dan de 

fi nanciële druk). 

2015201120072005 2006 20132009 20142010 20122008

HELMOND CENTRUM Brand Speelhuis

Sloop gebouwen Obragas

Overeenkomst met Foruminvest sneuvelt

Foruminvest wint competitie centrumplan

Obragasterrein wordt ingericht als park

Centrumplan BVR 2001

Centrumplan Busquets

Nieuwe bibliotheek

P L A N K A A R T  ( B E G A N E  G R O N D N I V E A U )

2 8

Masterplan centruumplan (2004) Voorlopig schetsplan (2012)

Vanuit deze context is ontwerpend onderzoek ingezet 

om de opgave te herdefi niëren. De analyses laten 

zien dat het voorkomen van het afglijden van het 

bestaande (winkel)centrum en het versterken van de 

werkgelegenheidsstructuur van Helmond als geheel 

urgente opgaven zijn. Vooral het noordelijk deel van het 

centrum, naast de voormalige gebiedsontwikkeling, is 

kwetsbaar. In dit aanloopgebied van het centrum is veel 

leegstand en zijn veel branches aanwezig die duiden 

op toekomstige leegloop (reisbureaus, uitzendbureaus, 

etc.).

De verleidingsstrategie: benut de identiteit
In het onderzoek is voorgesteld om het noordelijk deel 

van het centrum een sterke positie te geven binnen de 

identiteit van Helmond. Onderzocht is wat die identiteit 

is. Deze is sterk verbonden met Helmond als (moderne) 

maak/industriestad: automotive, textiel/fashion en het 

MKB zijn sterke sectoren. Helmond kan deze identiteit 
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Ameidewal Stap 1 is het opnieuw definiëren van de opgave: geen integraal centrumplan meer, maar 
een opdeling in een strategie voor de kanaalzone en een strategie voor Centrum noord.

dit maar een voorbeeld van een mogelijke katalysator. 

De herontwikkeling van de bibliotheek kan eveneens 

deze rol spelen. Het is zoeken naar de juiste ruimtelijk-

economische interventies om deze ontwikkeling op gang 

te brengen. 

De marktmeester als verleider
Dit alles kan niet zonder een goede gebiedscoach die 

bedrijven verleidt om zich te vestigen in het gebied, ze 

ondersteunt en de samenwerking op gang brengt: de 

marktmeester. In tegenstelling tot een kwartiermaker 

heeft deze persoon een langdurige betrokkenheid met 

het gebied. Uiteraard heeft deze marktmeester zijn 

kantoor in de Industriehal. De marktmeester zoekt 

mogelijke initiatiefnemers, verbindt partijen met elkaar 

en is tegelijk dagelijks aanspreekpunt: het gezicht, de 

oren en de ogen van Centrum noord. 

sterker benutten: ‘Helmond Industries’. Partijen worden 

verleid om te investeren in de stad vanuit dit profiel. 

Onontbeerlijk hiervoor zijn een sterk verhaal over de 

identiteit - het gebiedsprofiel - en een bidbook om 

partijen te verleiden. Deze sterke identiteit kan weer 

zichtbaar worden het stadscentrum. Het centrum wordt 

een dynamisch gebied met een mix van functies met 

een zichtbare rol voor het werken. Werkgelegenheid 

krijgt een plek in de leegstaande bebouwing en de 

openbare ruimte. Centrum noord wordt een plek waar 

met name het MKB een plek kan krijgen: bedrijven die 

het maken en het verkopen combineren, moderne 

ambachten/werkplaatsen, leer-werkplekken, een 

bedrijfsverzamelhal, etc. Ook de bestaande boksschool 

en speelhal passen in dit no-nonsense centrumgebied. 

Dit alles past binnen het gebiedsprofiel. Een 

werkgelegenheidsproject in de vorm van de realisatie 

van een industriehal op de Ameidewal kan de gewenste 

katalysator zijn voor deze ontwikkeling. Uiteraard is 
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Het MKB als motor van centrum-noord, met een nieuw te bouwen industriële evementenhal waar veel activiteiten samen 
komen. De hal werkt als katalysatorproject in zowel werkgelegenheid als verbetering van de openbare ruimte.

De marktmeester werkt als gebiedscoach om initiatieven 
bij elkaar te brengen en aan ruimte in het centrum te 
helpen.
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Verbeelding van de 
industriehal op de 
Ameidewal waar 
‘Helmond Industries’ tot 
uitdrukking komt.
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Het dorp: een besloten en aangename ruimte ontstaat door 
aaneenschakeling van bouwwerken van initiatiefnemers.

ONTWERPEND ONDERZOEK SUIKERUNIE GRONINGEN
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Suikerunieterrein 

GRONINGEN SUIKERUNIE sluiting fabriek

Sloop gebouwen

Aankoop gemeente (35mln)

Prijsvraag Ideeën

Prijsvraag Europan

Bouw brug
Aanstelling beheerder/

        k
wartiermaker voor 15 jaar

2015201120072005 2006 20132009 20142010 20122008

Een ondergronds woud van beton
Het Suikerunie terrein in Groningen ligt er momenteel 

verloren bij. Nadat enkele jaren geleden de fabriek is 

ontmanteld en de grond in eigendom van de gemeente 

is gekomen, wacht 140 hectare terrein op een nieuw 

leven. De fabriek heeft haar sporen achtergelaten op 

het terrein. Op een enkel aan de sloophamer ontsnapt 

fabrieksgebouw na, zijn dat vooral sporen die onder 

de grond liggen. Onder de meest oostelijke punt van 

het terrein ligt een woud van betonnen funderingen 

onder een laag zand. Dit deel ligt hemelsbreed 

op twee kilometer van de Martinitoren, het hart 

van de binnenstad. De punt van bijna 15 hectare 

gemeentegrond heeft daarmee uitstekende papieren 

voor herontwikkeling met nieuwe stedelijke functies. 

Maar laat het daaraan nu juist ontbreken. Of anders 

gezegd: als er al behoefte is aan functies als wonen, dan 

staan andere ontwikkellocaties voorlopig hoger op de 

stedelijke agenda. 

Geleidelijke waardecreatie
Voor het Suikerunieterrein wordt voorlopig heil gezocht 

in tijdelijkheid: evenementen, ondernemen, uitgaan. Een 

externe beheerder krijgt gedurende 15 jaar de gronden 

in bruikleen en kan daar min of meer vrijuit zijn gang 

gaan, mits het gebruik van het terrein niet concurreert 

met andere plekken in de stad. Er kan zomaar iets moois 

groeien op het woud van beton. Stel, het pauzenummer 

wordt echt boeiend en waardevol. Kan tijdelijkheid 

bijdragen aan duurzame waardecreatie? 

Het startbeeld als nieuw gereedschap
Voor het Suikerunieterrein hebben we verkend wat 

antwoorden op deze vragen in de praktijk kunnen 
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Detailopname van de locatie: een betonnen vlakte met enkel de schoorsteen en twee fabrieksgebouwen als relicten van het fabriekscomplex.

betekenen. Als tegenhanger van het eindbeeld is 

het startbeeld geïntroduceerd. Het startbeeld voor 

de Suikerunie is opgebouwd uit ingrediënten die 

nu voorhanden zijn of waar snel zicht op is. Die 

ingrediënten hebben we geordend naar hardware, 

software en orgware. Hardware zijn de fysieke 

elementen als een fabriek, een betonnen vloer, 500 

bomen en meer. Met eenvoudige middelen, zoals 

de bomen die van elders beschikbaar zijn, wordt de 

verblijfskwaliteit verbeterd. Deze ingreep heeft niet 

alleen korte termijn waarde. Software bestaat uit 

ondernemende mensen met ambities en evenementen. 

Door de activiteiten te concentreren kan synergie 

ontstaan tussen de vaste gebruikers in het ‘dorpje’ 

en de evenementen op het naastgelegen plein. De 

orgware bestaat uit de beheerder/kwartiermaker en een 

onderliggende financiële strategie.

Met deze ingrediënten wordt een beeld gebouwd voor 

de allereerste fase van de gebiedsontwikkeling. De 

ontwerpende, stedenbouwkundige discipline verbindt 

deze elementen met elkaar in een overtuigend, 

uitgewerkt plan. Dat zorgt ervoor dat de korte termijn 

initiatieven een goede voedingsbodem hebben en meer 

overlevingskansen hebben voor de lange termijn. 

Tijdelijk en dan?
Er schuilt een interessante tegenstelling in de aanpak: 

enerzijds is het startbeeld gericht op het nu, zonder 

uitspraken te doen over de volgende fase. Anderzijds 

zien we dat de tijdelijke initiatieven veel waarde hebben 

voor een gebiedsontwikkeling en dus niet zomaar 

weggeveegd moeten worden als de termijn is afgelopen. 
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Het startbeeld wordt gevormd door drie onderdelen: het grote festivalterrein op de betonplaat, de fabriek als overdekte evenementenhal, en het dorp dat gevormd wordt door de 
verzameling initiatieven. De bomen en de bouwwerken van de initiatieven worden gebruikt om de grote vlakte af te bakenen en een intieme ruimte te maken. Tegelijk vormt het een 
raamwerk voor doorontwikkeling. Een extra brug zorgt voor een betere langzaam verkeerverbinding.

De ingrediënten van het startbeeld: festivals; initiatiefnemers met een kwartiermaker; een partij bomen afkomstig uit een ander project in Groningen; een nieuwe brug; en de hardware 
bestaande uit de fabrieksgebouwen en de betonnen fundering. Met deze onderdelen wordt het startbeeld gevormd.
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In de praktijk van gebiedsontwikkeling is dat laatste de 

normale gang van zaken. Weliswaar worden tijdelijke 

initiatieven op tal van plekken ingezet en wordt steeds 

vaker bewust nagedacht over de bijdrage die zij leveren 

aan de placemaking van een plek, maar net als in 

Groningen is het kenmerk van die tijdelijkheid dat er een 

einddatum aan kleeft. In de Honig Fabriek in Nijmegen 

is dat 1 januari 2018, in het GZG terrein in Den Bosch 

krijgen de huurders (steeds weer) een korte termijn 

huurcontract, op het Open Lab Ebbinge verderop in 

de stad Groningen nadert 1 januari 2016 met rasse 

schreden. En daarna? Met een beetje geluk worden 

dan alsnog de oude plannen uit de kast getrokken en 

verdwijnt de (tijdelijke) initiatiefnemer van het toneel. 

De titel van een mooi initiatief als wachtendland.nl in de 

Blaricummer Meent is in dat opzicht veelzeggend: het 

land wacht blijkbaar op betere tijden.

 

De opgave is om tijdelijkheid te benutten als een eerste 

serieuze stap in de ontwikkeling van (binnenstedelijke) 

gebieden. In Groningen zit de sleutel daarvoor in twee 

elementen: het ruimtelijke en het financiële. Ruimtelijk 

door eenvoudige, maar doeltreffende investeringen 

te doen: de bomen en het plein zijn een focuspunt 

waarop de ontwikkelingen zich op richten, zowel nu 

als in de toekomst. Financieel door geen hypotheek 

op de toekomst te nemen, geen grote investeringen. 

Tegelijk moeten de gebruikers wel als serieuze huurders 

worden gezien. Hier huren is geen hobby, maar een 

serieuze onderneming. Ook de onderneming kent een 

opstartfase met geen of lage huur, maar zal in een paar 

jaar moeten bewijzen levensvatbaar te zijn en daarmee 

van waarde voor het gebied.

De fabriek wordt gebruikt voor overdekte evenementen. 
Een luchtbrug naar de 1e verdieping verbindt de fabriek beter met de omgeving.

Het evenemententerrein: de grote betonplaat is simpel te 
gebruiken voor festivals. Het wordt omzoomd door bomen 
zodat een afgebakend terrein ontstaat, maar ook een 
centraal punt voor toekomstige ontwikkeling. 
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Reflectie: 
zoektocht 

naar houvast 
en vrijheid
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ALTERNATIEF VOOR HOE HET ANDERS MOET

Ruimte bieden aan de spontane stad en de balans 

zoeken tussen orde en vrijheid behoord tot het DNA 

van Urhahn. Dit onderzoek laat zien dat er in dit kader 

de afgelopen tijd veel verkend is, maar dat veel kansen 

onbenut zijn gebleven. Nu de markt weer aantrekt, 

wordt vaak teruggevallen op oude mechanismen. 

Ondertussen weet iedereen wat er mis kan gaan, en dat 

alle zekerheden slechts schijnzekerheden zijn, maar lijkt 

er geen reëel alternatief voorhanden voor traditionele 

vormen van binnenstedelijke transformaties . Dit 

onderzoek verkent de alternatieven, die er wel degelijk 

zijn, al zijn ze soms verre van compleet of perfect. Het is 

een eerste verkenning en de praktijk moet uitwijzen wat 

werkt en wat niet. Nog lang niet alles dat is beschreven 

heeft zich bewezen, de tijd zal dit uitwijzen. 

WAAROM RUIMTE INBOUWEN?

We houden een pleidooi voor het experiment, omdat 

we er van overtuigd zijn dat steden met ruimte voor 

verrassing fijnere steden zijn om in te wonen, omdat 

er voor iedereen wat te halen is, omdat het ruimte 

biedt voor dromen en initiatieven en omdat het 

toekomstgericht is. De stad blijft veranderen, en het 

wordt altijd anders dan we gedacht hadden. Vergelijk 

het met beleggen: het risicoprofiel is hoger, maar er 

kan ook veel meer uitkomen. Geen grote onverwachte 

financiële verliezen als risico, zoals dat bij de klassieke 

projectontwikkeling ging, maar minder grip op het 

uiteindelijke plaatje. Dus ja, er moet ook ruimte zijn 

voor lef, voor dingen doen waarvan je niet precies weet 

waar het toe leidt. Dat vraagt om opdrachtgevers met 

visie op de stad, met lange-termijnambities of korte-

termijnwensen. 

Ruimte bieden aan de spontane stad en de balans zoeken tussen orde en vrijheid behoord tot het DNA van Urhahn. 
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WAAROM IS ALLES LOSLATEN OOK GEEN OPTIE?

In totale chaos en anarchie geldt het recht van de 

sterkste. Alles wordt steeds opnieuw uitgevonden, 

er worden geen lessen geleerd. Samenwerking is 

onmogelijk, omdat iedereen voor eigen gewin gaat. 

Enige mate van houvast is nodig. Dit kan op hele 

verschillende manieren. Iedere strategie biedt op een 

andere manier houvast. 

DE SPONTANE STAD VRAAGT HOUVAST 

De analogie met de muziek geeft een goed idee 

van de noodzaak van houvast en de verschillende 

mogelijkheden die er zijn: 

• Partituur: een stuk dat van voor tot achter 

uitgeschreven is klinkt bij iedere uitvoerende weer 

anders. Kleine wijzigingen geven een eigen stijl en 

sfeer. 

• Improvisatie: houdt rekening met stijl van de muziek, 

toonsoort, ritme, en heeft een bepaalde lengte 

(zoveel maten). De improvisatie vindt plaats binnen 

duidelijke kaders.

• Improvisatie met meerdere solisten: basis is naar 

elkaar luisteren, reageren op wat de ander doet, 

‘bijkleuren’, elkaar de ruimte geven. 

• Vrije improvisatie: één instrument gaat vrij spelen, 

kan alleen als die ook echt iets goeds doet. Kwaliteit 

is leidend. 

• Intro/outro: improvisatie aan het begin of eind 

van een stuk, kan geheel of gedeeltelijk vrij zijn, 

bijvoorbeeld wel de toonsoort van het stuk, maar 

ritmisch onafhankelijk. 

Wat in de muziek stijl, toonsoort, tempo, lengte zijn, zijn 

in de gebiedsontwikkeling ruimte, financiën, proces en 

juridisch. Waar ruimte wordt gezocht hangt af van de 

strategie.
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REFLECTIE OP DE STRATEGIEËN 

In dit onderdeel wordt gereflecteerd op de zes 

strategieën. Hierbij wordt soms ingegaan op de 

samenhang tussen het ruimtelijke, financiële, 

organisatorische en juridische samenspel van de 

instrumenten. Voor de verdieping en achtergronden 

hiervan wordt verwezen naar deel II. 

Controle: ken je aannames
Ruimte - financiën – juridische verankering vormen de 

traditionele driehoek waar de plannen zich in begeven. 

Klassiek instrumentarium zoals de GREX heeft deze 

afhankelijkheid nodig. In planvorming is rekenen en 

tekenen en gevleugelde term, maar al te vaak gebeuren 

dingen los van elkaar. Simpele aannames, bijvoorbeeld 

over het afzettempo, blijken alles bepalend te zijn voor 

de financiële uitkomst. Weet waar je onzekerheden 

zitten.

Let op: deze strategie is er een van de lange adem: 

er wordt iets ingezet, er wordt geïnvesteerd en dat 

moet er uiteindelijk ook uitkomen. Alles staat ten 

dienste van het gewenste eindresultaat, zaken als 

placemaking krijgen hierdoor meer het karakter van 

gebiedsmarketing. Bewuste pauzes, nieuwe markten 

afwachten en flexibiliteit inbouwen kan de kracht 

van gebiedsontwikkeling versterken. Overspeel je 

hand niet als het gaat om markttechnisch onhaalbare 

kwaliteitseisen.

Spelregels: basis op orde, en dan op zoek naar meer
Spelregels wordt vaak als toverwoord gebruikt: beetje 

vastleggen, beetje vrij, iedereen blij. In de praktijk 

blijkt het lastiger dan gedacht. Er is behoefte om de 

spelregelplannen juridisch te vertalen. In de samenhang 

tussen financiën en het ruimtelijke plan is het kansrijk 

te werken met een basismodel (wat is minimaal nodig?) 

en wat kan daar bij worden toegevoegd om de plannen 

te verbeteren. Meer investeringsruimte als het goed 

gaat, meer ontwikkelruimte op de kavel leidt tot meer 

afdracht. Wellicht is die aanpak ook te vertalen in 

bestemmingsplannen: een basis die altijd mag; meer 

kan, mits dit resultante is van een goed gebiedsproces / 

aansluit bij de belangen. 

Let op: de kracht van het spelregelplan, light regelgeving, 

is tevens de zwakte. Eigenaren kunnen niet worden 

gedwongen om mee te doen en daarmee kunnen 

ontwikkelingen stranden op gebrek aan samenhang. 

Ingewikkeld is ook de beperkte investeringsruimte op 

gebiedsniveau. Het is lastig een impuls aan een gebied 

te geven, en daarmee kan ontwikkeling lang op zich 

laten wachten. Light regelgeving biedt weinig zekerheid 

voor omwonenden. De juridische strijd moet per kavel 

worden gevoerd, wat duur en omslachtig is. 

Improvisatie: proces is essentieel
Improvisatie is een strategie die goed past bij spontane 

stad: de gebruiker staat centraal, de collectiviteit 

komt uit de samenwerking voort. Het ruimtelijk en 

programmatisch vrij laten kan niet op iedere plek. 

Deze aanpak sluit goed aan bij een locatie zoals het 

Oliemolenkwartier omdat de locatie niet groot is en al 

duidelijke (ruimtelijke) kaders heeft. Weinig vastleggen 

is alleen mogelijk als er sprake is van wederzijds 

vertrouwen. Alle partijen moeten erop gericht zijn het 

beste van het gebied te willen maken, en niet alleen 

het beste voor zichzelf. Een andere optie dat de regie 

in handen is van één partij, zoals bij het Marineterrein 

Amsterdam. Veel is nog open, maar het mandaat van 

de projectorganisatie maakt het mogelijk per initiatief te 

bekijken of het een bijdrage levert aan het geheel. Het is 

net als improviseren in de muziek: ritme, toonsoort, feel 

liggen vast, daarbinnen kan iets moois ontstaan als de 

spelers bereid zijn naar elkaar te luisteren en elkaar de 

ruimte te geven. 

Let op: bij een beperkte potentie kan deze aanpak leiden 

tot stilstand. In dat geval past de strategie verleiding 

beter: er moet harder worden gewerkt om initiatieven te 

vinden en te binden. 
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Verleiding: een krachtig gebiedsprofiel is de basis
Het kader wordt bij de verleiding gevormd door het 

gebiedsprofiel. Dit geeft richting, maar laat veel ruimte 

voor initiatief. Voorbeelden in Nederland laten zien 

dat deze aanpak succesvol kan zijn. De wijk Klarendal 

in Arnhem, arbeiderswijk achter het spoor, heeft zich 

succesvol geprofileerd als het Modekwartier, passend 

bij het imago en de lokale dynamiek van de ARTEZ 

hogeschool. Een ander goed voorbeeld is Strijp S in 

Eindhoven waar creatieve economie en design de 

aanjager en imagomaker zijn. Dit sluit goed aan bij de 

plek, met het Philips verleden en mooie industriële 

panden, en bij de stad Eindhoven die de overkoepelende 

identiteit Brainport Eindhoven uitstraalt. 

Let op: Denken vanuit een gebiedsprofiel en vanuit 

daar partijen verleiden is geënt op het bestaande en 

vereist continuïteit in beleid en handelen. Niet te snel 

opgeven of bij de komst van een grote investeerder 

alle uitgangspunten laten vallen. De opgave is niet per 

definitie bouwen, maar het toevoegen van gebruik en 

daardoor nieuwe en andere waarden, bijvoorbeeld door 

de ontwikkeling van een aantrekkelijke gevarieerde 

stad. Maar niet alles is maakbaar: een profiel kan ook 

ontstaan door de komst van een aantal initiatiefnemers 

die wonderwel bij elkaar. Een open vizier is essentieel 

om te kunnen inspelen op wat zich aandient. 

Impuls alleen is nooit genoeg, een andere strategie 
volgt
Deze strategie is een manier om een ontwikkeling (weer) 

op gang te brengen: vervolgens is een andere aanpak 

nodig om door te kunnen ontwikkelen. De uitwerking 

van de impuls is vaak fysiek. Het verbinden met de 

omgeving is een noodzaak om een gebied op gang te 

helpen. 

Let op: succes is niet verzekerd bij een impuls. De kans 

dat een ingreep niet het beoogde effect heeft is reëel. 

Kosten moeten daarom niet per definitie gekoppeld 

worden aan eventuele opbrengsten.

Kwartiermaker: van pauzenummer naar volwaardige 
strategie
Kwartiermaker wordt nu vaak ingezet als pauzenummer, 

doekje voor het bloeden. Er kan even niks anders, dus 

laten we voor een overzichtelijk periode initiatieven toe. 

En als het weer aantrekt, zijn de contracten afgelopen. 

Deze strategie probeert een stap verder te komen dan 

alleen even ‘iets anders’. De elementen die cruciaal 

zijn: de kwartiermaker, ruimtelijke concentratie en 

vertrouwen vanuit de stad. Een kwartiermaker is iemand 

met mandaat, die initiatieven selecteert en zorgt voor 

de juiste mix, en met een zakelijke opstelling zorgt voor 

goede afspraken en goed ondernemerschap. Benodigd 

is een grondeigenaar die deze investering op waarde 

weet te schatten. 

Let op: (financiële) urgentie kan deze strategie 

tegenwerken. Deze strategie biedt mogelijkheden om 

op andere strategieën aan te haken of te ondersteunen. 

Deze strategie kan doorgroeien naar bijvoorbeeld 

Improvisatie. Kwartiermaker kan ook tot niks leiden 

wanneer de diverse initiatieven niet leiden tot het 

gewenste resultaat bij investeerders. Dan kan stilstand 

een gevolg zijn en wordt de stedelijke ruimte steeds 

minder (goed) gebruikt. Het risico is dat de verkeerde 

toon is aangeslagen en het gebied voor langere tijd niet 

tot stilstand komt. 
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DEEL 2:
Nieuw 

instrumentarium
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De context 
van het nieuwe 

instrumentarium
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FINANCIËN ALS ONDERDEEL VAN DE STRATEGIEËN 

Er is een duidelijk verband tussen de strategie en de 

bijbehorende financiële strategie. De gebiedsexploitatie 

kan op vele wijzen vorm krijgen. De keuze hangt mede af 

van de mogelijkheden die de overheid heeft om geld te 

genereren voor gebiedsontwikkeling om noodzakelijke 

investeringen (potentie) en de mogelijkheden om grond- 

en vastgoed aan elkaar te koppelen (invloed). Maar 

het hangt ook af van de hoeveelheid eigenaren in een 

gebied en de wens en mogelijkheid tot samenwerking. 

De financiële spelregels houden daarnaast sterk verband 

met de wetten van de markt en onze planologisch-

juridische kaders. Er is een rode draad zichtbaar die 

door de diverse strategieën heen geweven is, waarbij 

financiële strategieën elkaar op onderdelen overlappen 

of in elkaar overlopen. 

Waardesprong 
Potentie als begrip wordt benaderd vanuit drie 

invalshoeken. De eerste betreft de kwaliteit van de plek 

(the site) ten opzichte van de omgeving. Wanneer het 

gebied specifieke kwaliteiten heeft, dan kan er waarde 

worden gegenereerd door deze kwaliteiten uit te nutten. 

Denk bijvoorbeeld aan de oude fabrieken op ‘vergeten 

terreinen’ (Oliemolenkwartier, Hemburgterrein). 

Deze kwaliteiten kunnen de gebiedsontwikkeling 

een accelereerde werking geven, in combinatie met 

marktvraag c.q marktdruk. Vanuit financiële optiek kan 

dit leiden tot ‘sprongen’ in huurprijzen en rendementen.

Maar andersom kan ook de ruimtelijke context of de 

relatieve ligging (the situation) bepalend zijn voor de 

potentie. Dan ontstaat er als het ware een opwaartse 

druk die van buiten het gebied komt. In extreme kan het 

bijvoorbeeld ook komen doordat bepaalde gebieden 

‘buiten spel’ hebben gestaan doordat ze een andere 

functie hadden. De omgeving helpt dan financiële 

waarde te verhogen, wanneer het aanbod in het gebied 

wordt afgestemd op de mogelijkheden van de omgeving.

Ten derde is er de marktpotentie door vraag- en 

aanbodverhouding in lokale en regionale markten die 

bepalend zijn voor hoogte van marktprijzen en de wijze 

waarop ze zich ontwikkelen, maar ook de mogelijkheden 

voor het aanboren van nieuwe concepten, segmenten, 

aanbod e.d. De markthallen in Rotterdam en Amsterdam 

zijn voorbeelden, waar de drie facetten van potentie 

samenkomen.

Wanneer sprake is van een - op meerdere facetten - 

hoge marktpotentie komen private initiatieven meestal 

eigenstandig op gang. Onderscheid naar gebieden 

met en zonder potentie is cruciaal voor de vraag 

welke strategie wordt toegepast, dit geldt eveneens 

vanuit het oogpunt van het verrekenen van de voor 

gebiedsontwikkeling noodzakelijke investeringen. 

In Nederland worden de investeringen in 

gebiedsontwikkelingen verrekend - voor zover het 

mogelijk is – uit de waardesprong die ontstaat bij het 

bestemmen van en de realisatie van nieuwe functies. 

De waarde en de waardesprong hangen in sterke 

mate af van de potentie van het gebied, van de vraag-

aanbodverhoudingen en van de prijs-kwaliteitverhouding 

van het (nieuwe) product. Als de opbrengsten en 

investeringen door één en dezelfde partij worden 

gedaan, is kostenverhaal eenvoudig te realiseren.

Overigens is een waardesprong in gebieden met 

(meer) marktdruk niet per se groter dan in gebieden 

zonder marktdruk. De waardesprong is immers 

mede afhankelijk van de startsituatie en de kosten 

die met die waardesprong gepaard gaan. Een hoge 

verwervingswaarde is in binnenstedelijke gebieden 

maar al te vaak een stopper geweest in succesvolle 

transformatie of herontwikkeling, ondanks het feit dat de 

nieuwe functies een hoge marktwaarde kennen. 

Wanneer de potentie er is, maar de invloed van de

overheid als speler beperkt is, zijn afspraken nodig 

om de kosten van de gebiedsontwikkeling te kunnen 

verdelen over de partijen die opbrengsten uit de 

ontwikkeling krijgen. Voor de diverse eigenaren zijn 
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deze afspraken van belang om kwaliteit te borgen 

en samenhang te scheppen. De initiatiefnemers 

zullen op hun gronden hun eigen bussines case 

haalbaar maken en rekening moeten houden met 

de perceelsoverstijgende kosten. Het kostenverhaal 

richt zich meer op de hoofdstructuur en bovenwijkse 

voorzieningen en deze wijze waarop deze worden 

verrekend. Doordat er een zekere mate van marktdruk 

aanwezig is, is het vooral de vraag wanneer de kosten 

worden verrekend en minder of de kosten kunnen 

worden verrekend.

Flexibele invulling = onzekerheid over opbrengsten
In een spontane gebiedsontwikkeling is de vraag hoe 

voldoende flexibiliteit en ruimte in te bouwen is, zodat 

ook andere markten en functies een plek kunnen krijgen 

en een interessante mate van menging tot stand kan 

komen die toekomstrobuust is. Wat het eerst komt, 

gaat niet perse het langst mee. De markt moet dus 

ook gestuurd worden, soms ‘omgevormd’ en soms 

geconditioneerd. Dit geldt zeker in gebieden waar de 

functie in de stad nog ongewis is en het de vraag is 

welke marktontwikkelingen hier aan zullen slaan. Deze 

gebieden zijn vaak een proeftuin voor nieuwe initiatieven, 

die zonder veel voorinvesteringen tot stand komen. 

In dergelijke gebieden is in de beginfasen nog zo niet 

duidelijk voor welke functies er een goede markt is en op 

welke wijze het gebied profiel krijgt. Voorinvesteringen 

zijn beperkt en komen vooral vanuit die ontwikkelingen 

die zelf ook meteen cashflow kunnen genereren. In deze 

gebieden is de aanwezigheid van bestaand vastgoed 

vaak doorslaggevend voor een snelle start zonder 

hoge kosten. De waarde in het gebied moet immers 

nog ontwikkeld worden; daarna ontstaat pas financiële 

ruimte om ook voor de grond huur of pacht te betalen. 

Fasegewijs kunnen uitspraken worden gedaan 

over markt, programma en daarmee over de 

terugverdiencapaciteit van eventuele kosten. Overigens 

is het natuurlijk ook zo dat met de groei van het 

programma en de kleur van de nieuwe functies duidelijk 

wordt welke investeringen noodzakelijk zijn voor het 

functioneren van het gebied. Investering volgt initiatief 

is hierbij dan ook het devies. Bij voorkeur wordt er eerst 

gespaard en daarna worden de kosten pas gemaakt.

De bottleneck bij een dergelijke ontwikkeling is niet 

alleen de mogelijkheden om kosten c.q. investeringen 

terug te verdienen door nieuw programma; het 

is ook de wijze waarop dit op een evenredige en 

transparante wijze plaats vindt. Daarom is het van 

belang de ontwikkeling in fasen op te knippen, per fase 

de financiële balans op te maken en door te groeien 

wanneer dat kan. 

Investeren in de stad
In gebieden waarin weinig of geen potentie aanwezig is 

moet nagedacht worden over alternatieve strategieën 

waarin investeringen in openbare ruimte worden 

terugverdiend of op een andere manier worden de 

bekostigd. In deze gebieden is de maatschappelijke 

urgentie bepalend om tot planontwikkeling te komen. 

Dat betekent dan ook dat kosten en baten niet per se 

in balans zullen zijn. Of er is sprake van een andere 

balans waarin sociale en maatschappelijke kosten en 

baten de doorslag geven. In gebieden met potentie 

en veel urgentie is het – vaak veel meer dan in andere 

gebieden - de vraag op welk schaalniveau nagedacht 

moet worden over deze balans. De rol en functie van 

gebieden moet misschien veel meer op het totaal van 

de stad of in het stedelijk netwerk worden benaderd. 

Door de meerwaarde te benadrukken die de investering 

heeft op een hoger schaalniveau kan de haalbaarheid 

worden vergroot. Het kan zijn, dat dergelijke projecten 

bekostigd worden uit andere ruimtelijke ontwikkelingen 

(door middel van een bovenwijkse bijdrage), of via 

een structuurvisie tot investering van stedelijk belang 

worden uitgeroepen. 

Opeenvolging van investeringen 
In de diverse fasen van gebiedsontwikkeling zullen 

–vaak direct voor de grondexploitatie - onrendabele 
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REGELGEVING ALS ONDERDEEL VAN DE 
STRATEGIEËN 

Bij nieuwe vormen van gebiedsontwikkeling wordt 

ruimte geboden voor initiatieven, partijen worden 

verleid en er worden impulsen gegeven voor 

ontwikkelingen op het gebied van wonen, werken en 

recreëren. Financieel en procesmatig instrumentarium 

wordt daarbij regelmatig ingezet als smeermiddel. 

Initiatieven worden omarmd en gevoed, waar mogelijk 

wordt er op verschillende schaalgrootte gekeken naar 

oplossingen. Maar passen al deze werkwijzen wel in de 

bestaande wettelijke kaders?

In de praktijk botsen deze methodieken regelmatig 

tegen publiekrechtelijke kaders en bestemmingsplannen 

aan. Het bottom-up ontwikkelen van gebieden of 

gebouwen vraagt niet alleen initiatieven van mensen 

en eigenaren, het vraagt ook vroegtijdige afstemming 

met de overheid. Initiatieven passen zelden in 

bestemmingsplannen en het organiseren van dynamiek 

in de markt is lastig vooraf planologisch vorm te geven. 

Derhalve is het nuttig om voor transformatiegebieden 

te werken met tijdelijk zeer ruime bestemmingen of 

gebruik te maken van de nieuwe mogelijkheden die de 

WABO biedt. 

Tijdelijke ontheffing
Sinds 1 november 2014 bestaat de nieuwe tijdelijke 

ontheffing van het bestemmingsplan. Deze rechtsfiguur 

maakt het mogelijk om voor een lange periode (10 

jaar) zowel permanent als tijdelijk planologisch strijdig 

gebruik toe te staan. Het college van B en W besluit 

over een dergelijke tijdelijke ontheffing binnen 8 weken. 

Daarmee wordt eindelijk tegemoet gekomen aan de veel 

gehoorde kreet dat gemeenten voor gebieden waar zij 

transformatie of herontwikkeling beogen ‘alle’ kaders 

moeten loslaten. Of dat ook echt over ‘alle kaders’ moet 

gaan is de vraag. Het fraaie van deze nieuwe regelgeving 

(tijdelijke ontheffing) is dat zowel voortzetting van het 

gebruik dat strijdig is met het bestemmingsplan als 

wijziging van de ontheffing mogelijk is, maar dat de 

gemeente er ook toe kan besluiten om na verloop van 

investeringen moeten worden gedaan om het 

gebied bruikbaar te maken, het profiel en het 

investeringsklimaat vorm te geven. Meer en meer zie 

je dat publieke partijen (gemeente/regio/provincie) en 

private partijen hun investeringsagenda afstemmen op 

elkaar en laten samenkomen in dergelijke gebieden. Het 

combineren of opschalen leidt tot efficiency en andere 

voordelen. Investeringen van derden die met elkaar 

gecombineerd worden kunnen de markt versterken en 

zorg dragen voor voldoende kritisch massa. Dit is vooral 

van toepassing in gebieden met marktpotentie waarbij 

overeenstemming is over de ontwikkelrichting. 

In gebieden waar weinig potentie en weinig urgentie 

is, is het verband tussen de verschillende stappen 

minder evident. Programmeren van evenementen 

en het koppelen van activiteiten en netwerken aan 

elkaar draagt al vaak bij aan place making en reuring 

in het gebied. Deze aanpak kent zijn successen, maar 

deze kunnen niet als lint aan elkaar door het gebied 

gekoppeld worden. Investeringen worden per fase 

gedaan, en zijn niet per definitie van meerwaarde voor 

de volgende stap. 

96



tijd de tijdelijke situatie een definitieve basis te geven in 

een nieuw bestemmingsplan. 

Naast deze tijdelijke ontheffing kan er ook gewerkt 

worden met een zogenaamd ‘projectafwijkingsbesluit’, 

dat genomen kan worden door de gemeenteraad als 

er geen bedenkingen bestaan tegen de voorgenomen 

ontwikkelingen. Dit zal normaliter meer tijd in beslag 

nemen dan een omgevingsvergunning met tijdelijke 

ontheffing, maar geeft iets meer duidelijkheid naar de 

toekomst. Voor een projectafwijkingsbesluit zal net 

als bij een bestemmingsplan procedure een goede 

ruimtelijke onderbouwing moeten worden geleverd. 

Ook zullen onderzoeken moeten worden uitgevoerd 

waardoor de tijdwinst ten opzichte van een normale 

bestemmingsplanprocedure niet groot is. 

Ladder van duurzame verstedelijking en omgevingswet
In dit kader is het ook nuttig om te wijzen op de 

ladder van duurzame verstedelijking. Dit nieuwe 

instrument is van groot belang voor de toekomst 

van de ruimtelijke ordening in Nederland. De ladder 

koppelt de vraag beter aan het aanbod en remt het 

volbouwen van het landelijk gebied. Daarbij is het 

uitgangspunt dat bestemmingsplannen elke 10 jaar 

moeten worden aangepast. Via de Ladder moet worden 

aangetoond dat er regionaal nut en noodzaak is om 

bestemmingsplannen in ontwikkeling te brengen en dat 

deze behoefte niet binnen bestaand stedelijk gebied 

kan worden opgevangen. De provincie ziet toe op een 

adequate toepassing van de Ladder. 

Eind 2018 treedt de nieuwe omgevingswet in werking, 

waarin gemeenten via een integrale afweging met 

meer flexibiliteit aan de slag kunnen. Hoofdthema is 

niet meer ‘ruimtelijke ordening’, maar evenwichtige 

‘toedeling van functies aan locaties’. Dat lijkt iets meer 

kansen te bieden voor een adaptieve ontwikkelstrategie 

en voor transformaties, maar ook hier zal gelden 

dat we met elkaar in de praktijk het echte wiel nog 

Menging wonen werken
De strikte scheiding van wonen en werken die in de 

vorige eeuw is ontstaan sluit niet meer aan op de 

praktijk. Wonen en werken doen mensen steeds meer 

op dezelfde plek en op tijden die hen zelf passen. De 

technologie schrijdt voort en zorgt ervoor dat steeds 

meer bedrijfsmatige activiteiten kunnen worden 

uitgevoerd in een woonomgeving. 

In het bestemmingsplan van Oostenburg is dit 

toegepast door alle bestemmingen gemengd te maken: 

wonen en werken kan overal, zelfs kleine winkels zijn 

vrij. Tegelijk is per deelgebied een maximum voor het 

wonen aangegeven om te voorkomen dat alles wonen 

wordt, en daarmee de menging weer verloren gaat. De 

sterkste functie wordt beteugeld. Over 10 jaar kan dat 

weer andersom zijn. Zo gaat het ook al eeuwen in de 

grachtengordel.

De bestemming voor Oostenburg is gemengd: wonen en werken kan overal.
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PROCES ALS ONDERDEEL VAN DE STRATEGIEËN 

Mensen maken het verschil
Naast goede berekeningsmethoden en de juiste 

juridische stappen zijn potentiële stakeholders die bij 

de ontwikkeling betrokken kunnen worden essentieel: 

‘Welke eindgebruikers, welke initiatiefnemers, welke 

ondernemers, welke ambassadeurs kunnen voor deze 

locatie het verschil maken?’

Initiatieven zorgen voor waardestijging
Door andere partijen te betrekken kan de potentie 

verhoogd worden: initiatiefnemers die op een 

indirecte manier de financiële waarde van het 

gebied doen stijgen. Door reuring, activiteit, pers en 

naamsbekendheid. Vaak gaat het om ondernemers 

die een koppeling maken tussen een mooie locatie 

en horeca of evenementen, daarmee komen meer 

mensen in een gebied en gaat het leven. Maar ook 

andere functies zoals bedrijfsverzamelgebouwen (de 

Honigfabriek in Nijmegen, Coehoorn in Arnhem) of 

bekende namen (Roderick Vos in het ziekengasthuis 

in den Bosch) kunnen bijdragen aan zichtbaarheid en 

imagoverandering.

Daarnaast kunnen eindgebruikers gebiedsontwikkeling 

op gang brengen. Eindgebruikers zijn bewoners of 

ondernemers die interesse hebben in koop of huur 

van een locatie. Zij zijn vaak betrokken geraakt via 

evenementen of ander tijdelijke gebruik en willen niet 

afwachten maar actief meepraten over een locatie. Zij 

kijken op een andere manier naar de potentie van een 

gebied en geven daarmee inzicht in de waarde die het 

direct voor hen heeft. Niet het algemene gemiddelde 

van een marktonderzoek is leidend, maar een persoon 

met een eigen belang. 

Andere werkwijze
Dit vraagt wel om een andere werkwijze waar alle 

partijen zich bewust van moeten zijn. Dat is geen rocket 

science, maar vraagt wel aandacht. Ten eerste moeten 

de processen op elkaar worden afgestemd. Hoe zijn 

besluiten, risico’s en investeringen geregeld? Daarbij 

moeten gaan uitvinden. De wet schrijft immers niet 

precies voor hoe het integrale omgevingsplan moet 

werken. Een belangrijk verschil is wel dat de starheid 

van bestemmingsplannen verdwijnt, omdat bij een 

omgevingsplan in feite wordt gesteld dat het plan 

continu in beweging is en zichzelf telkens moet 

aanpassen. Dat klinkt in ieder geval hoopvol. 

Samen op zoek naar oplossingen
Het moge duidelijk zijn dat de overheid de noodzaak 

ziet om meer flexibiliteit in de ruimtelijke ordening in te 

bouwen. De starheid van de oude toelatingsplanologie 

sloot niet meer aan op de snel veranderende realiteit. 

In de huidige tijd is ondanks de WABO en de Crisis 

en Herstelwet de regeldruk bij ruimtelijke initiatieven 

nog steeds hoog. Het omgevingsloket als platform 

instellen was een belangrijke stap, maar het steunen 

van initiatieven of faciliteren van processen is in veel 

gevallen nog niet de dagelijkse praktijk. Maar al te vaak 

conflicteert wetgeving op het gebied van bijvoorbeeld 

bouwen en wonen, flora en fauna, archeologie en 

monumentale status (onderling) als het gaat om 

aanpassing of gebruik. Voor betrokken partijen is het 

zaak om in een zo vroeg mogelijk stadium in overleg 

met het bevoegd gezag de planologische kaders te 

verkennen die passen bij de beoogde aanpak. De wet 

biedt daartoe inmiddels meestal wel ruimte, de vraag 

is of het beleid van de gemeente diezelfde ruimte kan 

bieden.
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is de taal verschillend, de verwachtingen soms ook. 

En de positie uiteindelijk ook. Het is van belang om 

de verschillen en overeenkomsten in doelstellingen 

te benoemen. Initiatiefnemers zijn vaak op basis van 

tijdelijke contracten betrokken. Het is belangrijk vooraf 

afspraken te maken over de mogelijkheden bij bewezen 

succes (financiën, planning, aantrekkingskracht). 

Is er recht op koop als de ontwikkelpotentie in het 

gebied stijgt? Hoe deelt de initiatiefnemer mee in de 

waardestijging? 

Een bekende naam, zoals Roderik Vos die zijn sshowrooms in het Grootziekengasthuis in Den Bosch heeft gevestigd, kan bijdragen aan de imagoverandering van een gebied. 

Eindgebruikers zijn de toets of investeringen van 

eigenaren of huurders ook haalbaar zijn. Zeker in 

gebieden met onderdruk zoals Den Helder, Emmen, 

Helmond kunnen eindgebruikers risico’s duiden. Ze 

geven direct commentaar op kansen en problemen in 

het gebied. Ze zoeken naar oplossingen die ook voor 

hen betaalbaar zijn. Initiatiefnemers geven invulling 

aan een gebiedsprofiel. Zijn soms eindgebruikers, soms 

ontwikkelaar, soms allebei. Soms iets er tussen in. En 

dat kan en mag ook veranderen in de tijd. 
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De zes strategieën
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STRATEGIE 1: CONTROLE

Ruimtelijk instrument
Het masterplan-nieuwe stijl legt de 

ruimtelijke en functionele aspecten 

van een gebied vast. Er wordt 

met name vrijheid gezocht in de 

programmatische ontwikkeling. Dit 

kan door het raamwerk vast te leggen en de invulling 

van de ontwikkelvelden vrijer te laten, omdat de 

grootste onzekerheid bij het toekomstig gebruik ligt. Er 

zijn twee opties zichtbaar in de praktijk:

• Van globaal naar gedetailleerd voor het hele gebied: 

er wordt een reeks opeenvolgende producten 

gemaakt waarbij steeds meer wordt vastgelegd. Het 

voorbeeld van Stadswerf Oostenbrug laat zien hoe 

dat werkt met a) het werkboek, b) een ontwikkelplan, 

en vervolgens producten zoals c) een masterplan 

openbare ruimte en d) een verkavelingsplan met 

kavelpaspoorten. De openbare ruimte (ruimtelijke 

kaders) worden precies vastgelegd, terwijl de 

ruimtelijk-programmatische invulling kan variëren. 

Ieder nieuw product legt meer vast en biedt meer 

zekerheid. 

• Fasegewijs detailleren: een andere optie is het 

masterplan fasegewijs ontwikkelen. Een globaal plan 

voor het geheel, dat per fase gedetailleerd wordt 

uitgewerkt. Dit sluit goed aan bij de huidige werkwijze 

van ontwikkelaars: een klein aantal woningen wordt 

op de markt gezet en afhankelijk van het succes van 

de eerste fase worden de volgende fasen aangepakt. 

De ontwikkelsnelheid wordt afgestemd op de vraag. 

Financieel instrument
In gebieden met een hoge marktpotentie is in de 

gebiedsexploitatie vaak veel bekend over plan, 

programma en afzettempo. De investeringen zijn vaak 

redelijk goed in beeld te brengen en de risico’s om 

tot kostenverhaal te komen, zijn goed inzichtelijk te 

maken (af te prijzen en in te schatten). Zeker wanneer 

er veel invloed is op het proces doordat de overheid 

grondeigenaar is of met een beperkt aantal eigenaren 

te maken heeft, is het klassieke instrumentarium toe 

te passen: grondexploitatie, vastgoedexploitatie en 

eventueel tijdelijke exploitatie. Dit instrumentarium 

is nog steeds bruikbaar, mits de waarde ervan goed 

wordt ingeschat. De exploitatie is geen doel, maar een 

middel om de ontwikkelingen financieel te monitoren. 

Door te werken met bandbreedtes in plaats van 

absolute bedragen kan flexibiliteit worden ingebouwd. 

Financieel zit de flexibiliteit vooral in de wijze waarop 

de grondopbrengsten tussen functies uitwisselbaar 

zijn. Wanneer het kader van opbrengsten en kosten 

uitwisseling mogelijk maakt, determineert geld de 

gebiedsontwikkeling niet (of minder).

Door een combinatie van positieve effecten kunnen 

ook meer randvoorwaarden worden gesteld. 

Daardoor kan mogelijk meer geïnvesteerd worden in 

kwaliteit of kan soms wat langer op de juiste invulling 

worden gewacht. Bewuste pauzes, nieuwe markten 

afwachten en flexibiliteit inbouwen kan de kracht van 

gebiedsontwikkeling versterken. Dit alles binnen de 

mogelijkheden van de markt. 

Organisatorisch instrument
De sturing en regie gaan in deze strategie aan 

de ontwikkeling vooraf. Bij samenwerking tussen 

marktpartijen en de gemeente moet er een 

vertrouwensbasis zijn. Die wordt vaak vastgelegd 

in een samenwerkingovereenkomst of anterieure 

overeenkomst. Tijdens de ontwikkeling zijn de kaders 

helder gedefinieerd. Een ontwikkelaar, institutioneel, 

collectief of particulier, weet waar hij aan toe is. 

Ook voorinvesteringen in gebiedsmanagement 

zijn makkelijker te doen als er zekerheid is over de 

opbrengsten. Op die manier kan placemaking onderdeel 

zijn van in het ontwikkelproces: opwarmen voor wat 

we al weten dat komen gaat, een duidelijk onderdeel 

van de branding van de locatie gericht op succes in een 

bepaalde markt. 
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Planologisch-juridisch instrument
Een gedetailleerd bestemmingsplan dat een plan 

vacuüm trekt, biedt weinig flexibiliteit en past niet bij 

deze strategie. Deze plannen zijn de afgelopen jaren 

bij bosjes gesneuveld. Globale bestemmingsplannen, 

eventueel met een uitwerkingsplicht, hebben een hoger 

adaptief vermogen. Als het enigszins mogelijk is wordt 

er programmatisch breed bestemd, dit biedt ook op 

termijn de gewenste vrijheid voor functiewijzing. Als 

het bestemmingsplan nog veel vrijheden biedt, kan het 

nodig zijn om een stedenbouwkundig supervisor alle 

initiatieven te laten beoordelen aan de hand van het 

masterplan, ontwikkelplan, spelregels, etc. 

In Nieuw Leyden waren individuele ontwikkelingen mogelijk binnen een helder omlijnd kader.
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STRATEGIE 2: SPELREGELS 

Ruimtelijk instrument
Een raamwerkplan met als doel:

• op een lichte manier samenhang 

organiseren,

• individuele eigenaren inzicht geven 

in de moeilijke ontwikkelrichting en 

• onafhankelijke ontwikkeling per kavel mogelijk 

maken. 

De plannen zijn doorgaans gebaseerd op de bestaande 

lay-out van een gebied, op de bestaande waarden 

en op de eigendomsstructuur. Een bestaande, sterke 

structuur in het gebied is een pré en misschien zelfs 

een voorwaarde voor deze strategie. Grote (publieke) 

investeringen in een nieuwe gebiedsstructuur vooraf 

zijn namelijk doorgaans niet aan de orde. Vaak worden 

wel ruimtelijke reserveringen gedaan (voor bijvoorbeeld 

toekomstige verbindingen). Stapsgewijs wordt gebouwd 

aan (uitbreiding van) het raamwerk. Zo kan bijvoorbeeld 

een openbare kade ontstaan door bij iedere kavel die 

wordt ontwikkeld een stukje kade aan te leggen. De 

laatste kavel zorgt dan pas voor een doorgaande kade. 

Sturingselementen van de plannen zijn bijvoorbeeld 

dichtheid, gewenste programmatische mix of de relatie 

‘gebouw-straat’. 

Financieel instrument 
Wanneer er sprake is van een groot aantal eigenaren 

zijn financiële spelregels belangrijk: collectieve kaders 

die individuele bouwenveloppen mogelijk maken. 

De financiële onafhankelijkheid staat centraal, 

iedereen ontwikkelt zijn eigen kavel. Publieke 

investeringen kunnen eventueel worden betaald uit 

de erfpacht inkomsten of door de gebiedsgerichte 

gemeentebelastingen te benutten in het gebied. De 

afdracht is gekoppeld aan de ontwikkeling op de kavel. 

Aangezien die van te voren niet vast ligt, is de hoogte 

van de afdracht onzeker. 

In Buiksloterham heeft de gemeente Amsterdam spelregels opgesteld.

104



Financieel is er voor de overheid geen terugvaloptie 

bij minder programma of bij meer kosten. Bij meer 

opbrengsten en gelijkblijvende kosten moet zij 

terugbetalen; immers kostenverhalen betekent 

geen winst maken. Het is dan ook belangrijk 

de gebiedsexploitatie op te splitsen in een 

investeringsmodel (de basis, de meest noodzakelijke 

investeringen) en een groeimodel. Meer programma 

betekent (vaak) letterlijk, meer investeringsruimte. 

Ook voor vastgoed is het van belang een financieel 

verrekensysteem op te zetten; meer meters verhuren 

of hogere huurprijzen als gevolg van collectieve 

investeringen zouden meer met elkaar in balans moeten 

worden gebracht. Duidelijkheid en transparantie is 

vanuit financiën in deze strategie het devies. Wat wordt 

verrekend, waaraan moet worden bijgedragen en hoe 

wordt het besteed. 

Organisatorisch instrument
Bij deze strategie kan de organisatiegraad en regie laag 

zijn: er zijn veel partijen, ieder handelt op z’n eigen kavel 

en de spelregels zijn vooraf bepaald. De gemeente 

is vaak de leidende partij bij het opstellen van een 

spelregelkaart. 

Anterieure overeenkomsten bieden mogelijkheden 

voor flexibiliteit in afspraken. Vanwege de herziening 

van exploitatieplannen e.d. is er voldoende ruimte 

voor sturing en flexibiliteit. Het is een misvatting dat 

het exploitatieplan onvoldoende mogelijkheden biedt 

om te reageren op veranderingen in programma en 

investeringen.

De eigenaren zijn veelal gericht op de eigen plot, 

hier kan een grote variatie mogelijk zijn: dit kan 

zowel in de tijdelijkheid als in de meer permanente 

sfeer. Marktpartijen zetten place making in op het 

schaalniveau van hun kavel en zullen samenwerken 

wanneer dit toegevoegde waarde oplevert. In gebieden 

met veel bestaand vastgoed kan het organiseren van 

gebruik waardecreatie opleveren. Wanneer het vastgoed 

in diverse handen is, is coalitievorming mogelijk op 

vrijwillige basis. Vanuit diverse overheidsinstanties 

wordt steeds vaker de mogelijkheid benoemd te 

komen tot een bredere BedrijvenInvesteringsZone: 

bijvoorbeeld door deze te verbreden tot een 

GebiedsInvesteringsZone. 

Planologisch-juridisch instrument
Het maken van bestemmingsplannen voor 

transformatiegebieden is een ingewikkelde puzzel. Een 

bestemmingsplan is vaak nodig om functieverandering 

en/of verandering van milieucontouren mogelijk te 

maken. Een bestemmingsplan met uitwerkingsplicht, 

zoals beschreven bij de strategie controle, werkt niet 

bij versnipperd eigendom. De gemeente is afhankelijk 

van de particuliere initiatiefnemers waardoor 

de uitvoerbaarheid van het plan nauwelijks kan 

worden aangetoond. Een globaal plan, met minder 

sturingsmogelijkheden, zal vaak het perspectief zijn.

Omdat bij deze passieve strategie vooraf vaak niet 

bekend waar en wanneer, wat gebouwd gaat worden, 

dient men bij de (juridische) onderbouwing van 

het bestemmingsplan rekening te houden met de 

maximale ontwikkeling per kavel, bijvoorbeeld in 

verband met verkeersaantrekkende werking, parkeren 

en milieueffecten. Bij de effectbepaling moet van het 

maximale (worst-case) scenario worden uitgegaan. 

De daadwerkelijke invulling van kavels is echter vaak 

minder intensief. Dit kan leiden tot extra investeringen 

op de kavel, bijvoorbeeld een dove gevel voor een 

geluidsbelasting die nooit aan de orde zal zijn. Het 

alternatief is het maken van postzegelplannen. 

De spelregels zijn niet juridisch vastgelegd in 

een gebiedsdekkend bestemmingsplan, via 

postzegelplannen op het niveau van de bouwaanvraag 

wordt de juridische zekerheid geregeld. Nadeel hiervan 

is dat voor ieder plan een zelfstandige procedure moet 

worden doorlopen. 
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STRATEGIE 3. IMPROVISATIE

Ruimtelijk instrument
De opgave is om te sturen aan 

gebieden die potentie hebben, 

maar waarvan de ontwikkeling 

nog veel kanten op kan. Zaak is 

om de ambitie in een ruimtelijk 

plan te definiëren in collectieve waarden, ambities 

en kwaliteiten die richtinggevend zijn, zonder alles 

onnodig vast te leggen in kwantificeerbare regels. 

De opgave is om initiatiefnemers te verleiden en te 

selecteren die bij kunnen en willen dragen aan de 

ambities. Welke ambities dit zijn is uiteraard afhankelijk 

van de gebiedskwaliteiten en potenties. Het kan gaan 

om ruimtelijke waarden (stedelijkheid, landschap, 

monumenten), programmatische mix en variëteit en 

gewenste dynamiek. 

Financieel instrument
De ontwikkeling van een gebied groeit door de 

interactie tussen de gebruikers en is gebaseerd op 

het daadwerkelijk gebruik, niet op basis van de, soms 

onrealistische, opbrengstpotentie van ontwikkelaars. 

Wat voor financieel model hoort daar bij en hoe 

wordt de verevening van kosten en opbrengsten 

geregeld? Financiële modellen en spontane groei 

lijken op het eerste gezicht op gespannen voet met 

elkaar te staan, maar ieder spontaan initiatief heeft 

een eigen business case, hoe klein ook. Ze kunnen 

bijdragen aan de gezamenlijke waardecreatie. Door 

uit te gaan van de lange termijn betrokkenheid van de 

gebruiker is het mogelijk de waardecreatie op langere 

termijn als uitgangspunt te nemen. Het betekent dat 

grondeigenaren er op vertrouwen dat toekomstige 

gebruikers het beste willen maken van een gebied. 

En daar ook voor willen betalen. Daarmee neemt de 

waardecreatie in een gebied ook door de tijd heen 

toe. Daarmee is snelheid geen dwingende logica meer: 

langer wachten met op termijn een hogere opbrengst is 

een reëel alternatief. 

Waardeontwikkeling genereert ruimte voor de 

investeringen. Maar hogere waarde betekent nog geen 

kasstroom. Bij meer huur of een hogere huur is er 

uiteraard wel meer opbrengst, hiervan kan afgedragen 

worden om te kunnen bijdragen aan de ontwikkeling 

van het gebied. Een BIZ, bedrijveninvesteringszone, 

is daarvoor een interessant vehikel. Opbrengsten in 

het gebied worden in een pot gestopt om daarmee 

de gemeenschappelijke investeringen te financieren. 

De grondprijs is een resultante van het gebruik en kan 

daarmee hoger of lager uitvallen dan van te voren 

gedacht. Ook kan de prijs per kavel verschillen: een 

functie die veel bijdraagt aan de ambitie, maar financieel 

minder opbrengt, krijgt een lagere grondprijs.

Er zijn verschillende modellen mogelijk: 

• sparen, en met de afdracht stap voor stap 

gebiedsinvesteringen doen 

• voorfinanciering regelen en vervolgens over langere 

termijn terug betalen. Het programma draagt naar 

rato van waarde(ontwikkeling) bij. 

Deze strategie vraagt om het opknippen van 

gebiedsontwikkeling in fasen; zowel ruimtelijk als in de 

tijd. Gezien de onvoorziene spontane ontwikkelingen 

ontstaat er veel onzekerheid in de gebiedsexploitatie. 

Wanneer er sprake is van een of een beperkt aantal 

eigenaren, kan investeren en realiseren van programma 

(tijdelijk of permanent) met elkaar in evenwicht worden 

gebracht. Investeringen en programma kunnen samen 

groeien. 

Binnen de systematiek van het kostenverhaal leidt 

dit vooral tot problemen in verrekenbaarheid. 

Verrekeningen tussen deelgebieden leiden tot 

vragen omtrent profijt en toerekenbaarheid, terwijl 

verrekening in de tijd bijvoorbeeld aanloopt tegen de 

tijdslijn van bestemmingsplannen, zoals bijvoorbeeld 

de 10-jaarstermijn. De nieuwe Omgevingswet biedt 

hiervoor meer ruimte: het kostenverhaal kan worden 

doorgeschoven in de tijd, wanneer er (meer) zicht is op 
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kosten en opbrengsten. Het kostenverhaal kan worden 

toegepast op het hele gebied, ook al werk je met 

deelgebieden (initiatieven), en de doorlooptijd kan naar 

20 jaar worden opgerekt.

De eerder behandelde opsplitsing van de 

gebiedsexploitatie in een investerings- en groeimodel 

(zie spelregels) sluit in combinatie met deze verruiming 

goed aan op deze stedenbouwkundige strategie. 

Komt er meer gebruik en meer programma, dan 

kan er ook meer geïnvesteerd worden. Neemt 

de waarde van functies toe, dan kan een hoger 

kwaliteitsniveau worden toegevoegd. Knelpunt bij de 

huidige financiële spelregels is dat het kostenverhaal 

moet worden toegepast voor noodzakelijke kosten in 

gebiedsontwikkeling. De noodzaak van kwaliteit is altijd 

een discussiepunt. 

 

Organisatorisch instrument
Een samenwerking op basis van vertrouwen in plaats 

van juridische stukken vormt de kern van de aanpak. De 

ontwikkelkaders (ruimtelijk, programmatisch, gebruik) 

zijn vooraf slechts beperkt vastgelegd. Improvisatie 

betekent ook dat de spelregels voor een ontwikkeling 

afhankelijk zijn van wat de buurman heeft gebouwd. 

Dit kan niet volledig worden vastgelegd in regels. Een 

regisseur die gemandateerd is, of liever een regiegroep 

die praat namens de eigenaren zal daarom een cruciale 

rol spelen. Deze neemt/nemen beslissingen over de 

ontwikkelrichting en programmatische invulling. Dit 

gebeurt op basis van gemeenschappelijke ambities. Dit 

vraagt dat een regiegroep:

• een goede afspiegeling van de verschillende 

gebruikers en eigenaren vormt;

• gemandateerde leden heeft;

• een realistische stemverhouding heeft;

• een helder gebiedsprofiel kan benutten bij 

afwegingen;

• terug kan vallen op selectiecriteria, zonder dat deze 

in beton gegoten zijn;

• daarmee snel kan reageren op actuele 

ontwikkelingen en initiatieven. 

Planologisch-juridisch instrument
Het is wenselijk om juridisch veel ruimte te bieden, 

zodat alle opties nog mogelijk zijn. Dit is een 

dynamisch, adaptief proces, de vraag is hoe een 

statisch instrument als een bestemmingsplan hier 

op in kan spelen. Juridisch alle opties openhouden, 

wat in de lijn der verwachtingen ligt, biedt ongekende 

bouwmogelijkheden. De ontwikkelende partijen dienen 

op basis van vertrouwen en andere sets van afspraken 

te voorkomen dat dit gebeurd en iedereen uiteindelijk 

voor winstmaximalisatie gaat. 

Het Oliemolenkwartier in Amersfoort is in 2002 aangewezen als locatie voor tijdelijke initiatieven. Met de ontwikkeling van de Prodentfabriek is het gebied een nieuwe fase ingegaan: een 
actieve ontwikkelaar zet het gebied op de kaart, geeft profiel. Dit geeft veel dynamiek en vraagt om een andere strategie: van kwartiermaker gaat de strategie over naar improvisatie.
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STRATEGIE 4: VERLEIDING

Ruimtelijk instrument
Er is een gedeeld beeld van de 

maatschappelijke opgaven en 

de ambities, deze worden in een 

gebiedsprofiel verwoord. De 

(abstracte) ambitie is helder, maar 

kan op verschillende manieren worden ingevuld. Het 

gebiedsprofiel heeft een duidelijke relatie met de 

identiteit van de plek en met de maatschappelijke 

opgave waar de stad voor staat. Het gebiedsprofiel 

(ook wel gebiedsperspectief, ambitiedocument, etc.) 

heeft verleidingskracht en kan partijen binden aan een 

gezamenlijk perspectief. Dit profiel is meer dan ‘de 

stip op de horizon’. Stedenbouwkundige analyses van, 

en ontwerpend onderzoek naar de potenties, kansen 

en kwaliteiten zijn nodig om dit gebiedsprofiel op te 

kunnen stellen. 

Het gebiedsprofiel kan de basis vormen van een 

bidbook, een middel om partijen te verleiden mee 

te doen. Een bidbook laat vooral mogelijkheden zien 

en stelt geen onnodige eisen. Het bevat praktische 

elementen zoals beschikbare ruimte en verhuurprijzen, 

zodat geïnteresseerde partijen goed weten waar ze aan 

toe zijn en direct tot actie kunnen overgaan. 

Financieel instrument
Maatschappelijke waardeontwikkeling, in plaats van 

de financiële waarde, staat centraal in deze strategie. 

De waardeontwikkeling hangt samen met publieke 

en private waarden zoals meer werkgelegenheid, 

scholingsmogelijkheden, invullen leegstand, ruimtelijke 

kwaliteit realiseren en mogelijk een stijging van de WOZ-

waarden. 

De grondexploitatie (met kostenverhaal) waarin alle 

kosten en opbrengsten worden gekoppeld past niet bij 

deze strategie. Voorinvesteringen door de gemeente zijn 

doorgaans nodig om te kunnen starten. Uitgangspunt 

is: hou deze beperkt, alleen als het niet anders kan. 

Investeringen dienen via algemene middelen bekostigd 

te worden. Publieke investeringen in de stad blijven 

nodig en het rendement is steeds minder vaak uit 

te drukken in geld. Een pleidooi om de sterke relatie 

tussen stedenbouw, programmatische opbrengsten, 

grondwaarde en grondexploitaties los te laten.

Het is dus belangrijk te werken aan die andere 

waardering: wat doet een investering op het scorebord 

van de stad? 

Desondanks ligt er ook een duidelijke relatie met grond- 

en vastgoedexploitatie: immers op termijn nemen 

In Arnhem is door slimme branding het ‘modekwartier’ ontstaan. 
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vastgoedwaarden toe. De omvang van de OZB is alleen 

een te beperkte nieuwe bron van inkomsten. Uiteindelijk 

is de beschikbaarheid van financiële middelen wel van 

belang. Dit betekent dat bezien moet worden hoe alle 

financiële componenten met elkaar verbonden kunnen 

worden. Investeringsagenda’s van diverse private en 

publieke partijen moeten op elkaar worden afgestemd. 

Gestreefd moet worden naar efficiencyvoordelen, 

financieringarrangementen en samenwerking die een 

aantal investeringsrisico’s beperkt (doordat de een weet, 

dat de ander ook investeert). 

Organisatorisch instrument 
De strategie vraagt efficiënte samenwerkingsvormen 

tussen partijen (gemeente en markt) gericht op concrete 

initiatieven en ontwikkelingen en geen overkoepelende, 

gebiedsgerichte samenwerkingsvormen (zoals een 

PPS). Essentieel bij de uitnodigende strategie is dat er 

mensen zijn die in het idee geloven en enthousiasme 

uitstralen, personen die verschillende belangen weten 

te verbinden en partijen verleiden tot investeren. Dit kan 

allerlei vormen aannemen: tijdelijke kwartiermakers in 

een opstartfase, permanente gebiedscoaches, straat- of 

wijkmanagers die het profiel bewaken of ambassadeurs 

die extern het gebiedsprofiel als een ‘brand’ weten uit te 

dragen. 

Bij verleidingsstrategie is duidelijk dat samenwerking 

tussen ontwikkelbedrijf en economische zaken vaak 

samen gaat: hoe kunnen we de juiste bedrijven 

aantrekken en welke economische effecten brengt 

dit met zich mee. Welke ruimtelijke kaders hebben 

we hiervoor nodig en hoe financieren we deze. 

Gebiedsmanagement is in deze strategie bijna een 

continu place making.

Juridisch-planologisch instrument 
In een gebiedsgerichte Structuurvisie of Omgevingsvisie 

kunnen de maatschappelijke opgaven en publieke 

investeringen worden benoemd en gemotiveerd. 

STRATEGIE 5: IMPULS 

Ruimtelijk instrument
Een slimme impuls, bestaand uit 

de juiste interventie, op de juiste 

plek en op het juiste moment, 

vraagt stedenbouwkundige 

kennis en begrip van stedelijke 

transformatieprocessen Vragen die hierbij aan de orde 

zijn: In welke ontwikkelfase bevindt een gebied zich en 

wat is dan de juiste impuls? Voegt de impuls iets toe op 

bovenlokaal niveau? Wat is een logische plek voor de 

impuls? 

Het plan voor de impuls vraagt maatwerk en 

zorgvuldigheid: het moet ‘de motor’ van een gebied 

worden en andere investeringen op gang brengen. 

Het is niet per definitie noodzakelijk om een volledig 

stedenbouwkundig plan (in welke vorm dan ook) te 

ontwikkelen. Uiteraard dient wel helderheid te bestaan 

over de ambities, profiel en/of ontwikkelingsrichting 

waaraan de impuls dient bij te dragen. Het kan wenselijk 

zijn via ontwerpend onderzoek, scenariostudie, grip te 

krijgen op het potentiële gebiedseffect van de impuls en 

zo weloverwogen keuzes te maken. 

Financieel instrument 
Investeren in de eigen stad met andere middelen 

dan de grondexploitatie is een bekend gegeven. De 

belangrijkste eerste gebouwen op de Kop van Zuid in 

Rotterdam waren gebouwen voor de publieke sector 

en ook recent heeft de gemeente Utrecht met het 

Stadkantoor een belangrijke impuls gegeven aan het 

stationsgebied van Utrecht. Maar ook de brug naar 

dezelfde Kop van Zuid was een belangrijke investering: 

niet alleen in ontsluiting, maar ook in kwaliteit. De 

gemeente Den Haag investeert de komende jaren vooral 

in de stadsentrees. Geld uit economie en huisvesting 

of infrastructuur wordt daarmee ingezet als drager 

voor gebiedsontwikkeling. De business case van deze 

projecten staat los van de grondexploitatie maar de 

impact is groot. Daarnaast kan deze ook investeringen 

van andere uitlokken. De schaalniveaus van de stad 
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vallen in de investeringen over elkaar heen. De grond- 

of gebiedsexploitatie is van een lager schaalniveau. 

De genoemde impuls-investeringen koppelen deze 

schaalniveaus aan elkaar. Wanneer gemeenten veel 

grond in eigendom hebben kunnen ze reageren op deze 

ontwikkelingen of juist investeringen uit de grex en de 

impulsprojecten combineren. 

Binnen het kostenverhaal is het complex om de 

impulsinvesteringen te verhalen: wanneer ze geen 

relatie hebben met investeringen in openbare ruimte 

(infra, groen, water) zijn ze niet verhaalbaar. Een 

bijdrage in ruimtelijke ontwikkeling zoals we die 

wel kennen in het kostenverhaal zijn niet adequaat 

toepasbaar. Wanneer de impuls investeringen wel 

gerelateerd zijn aan openbare ruimte, dan moet de 

relatie en het profijt worden aangetoond. Wat dat 

betreft zou een eenvoudigere methodiek waarop 

nieuwe stedelijke programma’s bijdragen aan nieuwe 

investeringen gewenst zijn. Mogelijk geeft de nieuwe 

Omgevingswet hiervoor meer ruimte. Een MKBA kan 

een goed instrument zijn om te onderzoeken of de 

maatschappelijke baten er zijn. Het gaat primair om 

strategisch (financieel inzicht) niet om GREX-en. 

Organisatorisch en planologisch-juridisch instrument 
Het organisatorisch en planologisch-juridisch 

instrumentarium is ondergeschikt. Er is één partij, 

meestal de gemeente of een andere overheid, die het 

belang van de impuls ziet. De investeringsbeslissing 

ligt bij deze partij. Er kan een bestuursconvenant nodig 

zijn om afspraken tussen de partijen vast te leggen. 

Juridisch instrumentarium is redelijk vergelijkbaar met 

de strategie spelregels.

Door de komst van de brug tussen de Kop van Zuid en Katendrecht is er op Katendrecht een geheel nieuwe doelgroep terecht gekomen.
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Organisatorisch instrument
Wanneer er geen regie door geconcentreerd grondbezit 

is er sprake van een continue coalitievorming. Per 

evenement, per programma. Wanneer er wel sprake 

is van geconcentreerd grondbezit kan de eigenaar/

overheid het ruimtelijk platform bieden. Daarbij is een 

lange adem noodzakelijk, wat betekent, dat er geen 

financiële druk op het gebied kan liggen.

Om snel te kunnen handelen en geen risico op 

staatssteun of onheuse selectie te hebben is het 

eenvoudiger de invulling niet als gemeente op te 

pakken maar te delegeren aan een aparte organisatie of 

persoon met mandaat. Denk aan een gebiedsregisseur 

of kwartiermaker.

De kwartiermaker heeft mandaat om initiatieven 

goed of af te keuren en maakt duidelijke afspraken 

over de lengte van het huurcontract, huurprijzen etc. 

De kwartiermaker heeft op zijn beurt weer duidelijke 

afspraken met de eigenaar van de grond. 

Planologisch-juridisch instrument 

Maak gebruik van de mogelijkheden van een tijdelijke 

ontheffing. Vooral werken met kortlopende contracten 

op basis van tijdelijk gebruik. 

STRATEGIE 6: KWARTIERMAKER

Ruimtelijk instrument 
Geen vastomlijnd plan, maar 

dynamiek op de korte termijn. 

Mogelijk instrument is het startbeeld. 

Het startbeeld is erop gericht nu 

aan de gang te gaan zonder een 

duidelijk beeld van de lange termijn ontwikkeling; de 

tegenhanger van het eindbeeld. Het startbeeld biedt 

maximale verleidingskracht voor initiatiefnemers, 

omdat het realistisch en dichtbij is. Het geeft hen ook 

de helderheid waarop ze hun investeringsbeslissingen 

baseren. Het startbeeld biedt daarnaast maximaal 

improvisatievermogen, omdat nu nog niet duidelijk is 

hoe het vervolg eruit ziet. Het laat daardoor ruimte aan 

het onverwachte, aan kansen die gedurende de rit op 

het pad komen. 

Financieel instrument 
Deze strategie werkt in combinatie met een 

incrementele financiële strategie: op het moment dat 

er kasstromen op gang komen, kunnen ook nieuwe 

investeringen worden gedaan. Kleine stapjes, directe 

koppeling tussen kosten en opbrengsten. Geen grote 

voorinvesteringen, behalve als zeker is dat die voor 

de lange termijn rendabel zijn, zoals het toegankelijk 

maken van het gebied.

Programma’s komen tot stand wanneer ze de 

noodzakelijke investering voor hun business case 

kunnen dragen; dit speelt vaak op laag schaalniveau. 

Wanneer de investering een tweede keer gebruikt 

kan worden, dan is er meer waarde te halen. Zo kan 

uit diverse improvisaties een combinatie groeien. De 

openbare ruimte is feitelijk het toneel waarop deze 

business cases uitgerold wordt, soms voor een dag, 

soms voor een jaar.

Voor de Honigfabriek in Nijmegen is een kwartiermaker ingezet. met een slimme mix van 
tijdelijke functies in de leegstaande gebouwen (en buitenruimte) wordt zo gewerkt aan 
waardecreatie voor het hele Waalfront gebied. 
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VERANTWOORDING

Dit onderzoek is uitgevoerd met een financiële bijdrage van het Stimuleringsfonds voor Creatieve Economie. Het onderzoek 
past binnen het programma Stedenbouw zonder Grondopbrengsten. Het programma is gericht op de vraag wat het wegvallen 
van ‘zekere’ grondopbrengsten betekent voor de stedenbouw in het algemeen. Enerzijds in termen van stedenbouwkundig 
instrumentarium: wat voor plannen maak je in deze nieuwe context; anderzijds vanuit de legitimiteit van de stedenbouw. 
Stedenbouwkundige werkzaamheden werden vaak bekostigd vanuit een grondexploitatie, maar deze vanzelfsprekendheid valt 
weg, terwijl stedenbouwkundige onderzoek en ontwerp altijd nodig zal blijven. 

In dit onderzoek staat de praktijk centraal. We hebben onderzoek gedaan naar tien gebieden, er is ontwerpend onderzoek gedaan 
op drie van die locaties (Oliemolenkwartier Amersfoort, Centrum Helmond en Suikerunie Groningen). De betrokken gemeenten 
hebben (financiële) medewerking verleend, zijn geïnterviewd en hebben geparticipeerd tijdens een werkdag op 15 april 2015 in 
Amsterdam. De (tussen)resultaten zijn tweemaal gepresenteerd en bediscussieerd met het College van Rijksadviseurs. Tenslotte 
heeft het RVB een drietal casussen ingebracht en eveneens inhoudelijk en financieel geparticipeerd. 

De komende tijd gaan we aan de slag om dit onderzoek om te bouwen naar een publicatie die voor breder publiek geschikt is.

Medewerking van:
Amsterdam    Albert Ravestein / Irene Klarenbeek
Den Bosch    Willem van der Velden / Jan Buitink / Sonja van der Beek
Amersfoort    Arno Goossens / Yordi Grutters / Els van Kooten
Tilburg     Joep Frenken / Lucien Kuisters / Ludo Hermans
Dordrecht    Jan-Jaap Visser / Edwin van Son / Bülent Ünlü 
Helmond     Pieter Boesten / Edwin van Renterghem / Willem van Hal
Den Helder    Ferdinand Vreugdenhil / Remco Reijke
Groningen    Jan Martijn Eekhof / Hiltje van der Wal
Arnhem     Gijs Frencken / Kirsten van Rijen
Den Haag     Nicola Kornig / Erik Pasveer / Sandra Greuder
Rijksvastgoedbedrijf  Martine de Vaan / Gerard Slingerland

Dit onderzoek is verricht door een team van Urhahn aangevuld met Theo Stauttener (financieel strateeg Stadkwadraat). Theo 
heeft de financiële aspecten voor zijn rekening genomen. Peter Oussoren (Adviseur Gebiedsontwikkeling APPM), Martine de Vaan 
(RVB), Ellen de Kroon (GEBOUWikhouvanjou) en Fulco Treffers (12N stedenbouw) waren onze meedenkers die ons gevraagd en 
ongevraagd van advies hebben voorzien.

Tenslotte een dankwoord voor de inleiders tijdens onze werkdag en de experts die als klankbord hebben gefungeerd: 
Heleen Aarts (Directeur Gebiedsontwikkeling Amvest), Arie-Willem Bijl (Kwartiermaker Honigfabriek Nijmegen), Wim van der 
Lee (gemeente Haarlemmermeer), Albert Ravestein (Stadgenoot), Bruno Doedens (landschapsarchitect), Marieke Berkers 
(architectuurhistotorica), Judith Lekkerkerker (Ruimtevolk), Liesbeth Jansen (Marineterrein Amsterdam) en Pieter van Wesemael 
(TU Eindhoven).

Team Urhahn
Ad de Bont, Tess Broekmans, Sjoerd Feenstra, 
Stijn Kuipers, Maarten Lankester, John Breen,
 Josje-Marie Vrolijk, Merijn de Veer, Suzan de Wispelaere
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