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Veel regio's in Nederland kampen met een grote verstedelijkings-
druk, vooral door de grote woningbouwopgave. Dat er snel veel
woningen nodig zijn is helder. De opgave is echter breder. Een goed
functionerende, aantrekkelijke en toekomstbestendige stedelijke
regio vergt naast wonen ook aandacht voor werken, recreatie,

bereikbaarheid, energiebesparing en -opwekking, klimaatadaptatie,
natuur en landschap.
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PLEIDOOIEN VOOR EEN BREDERE VISIE

ederland staat voor grote

opgaven op het gebied van

de leefomgeving. Eén daar-

van is het voorzien in de

grote behoefte aan nieuwe
woningen. In dit artikel beschouwen we de
woningbouwopgave niet geisoleerd, maar
bepleiten we een breder perspectief. Naast
ruimte voor wonen, werken, recreéren en
verplaatsen is er in nu al drukke regio’s (ex-
tra) ruimte nodig voor tal van andere func-
ties in de leefomgeving, zoals windmolens
en zonneparken, waterberging, natuuront-
wikkeling en aantrekkelijke landschappen
(eventueel inclusief nieuwe vormen van
landbouw).

De ruimte in Nederland is beperkt. Niet
elke functie laat zich even gemakkelijk com-
bineren. De Nationale Omgevingsvisie
(NOVI) die eind vorig jaar is verschenen
stelt: ‘niet alles kan en niet alles kan overal’.
Keuzes zijn onvermijdelijk. Een van de keu-
zes die in de NOVI wordt gemaakt op het ge-
bied van stedelijke ontwikkeling is de voor-
keur voor bouwen in het bestaand stedelijk
gebied en op locaties die goed bereikbaar zijn
met openbaar vervoer. Uitleglocaties hebben
niet de voorkeur. De NOVI maakt echter nog
geen keuze op tal van andere punten: zo
wordt in de visie belang gehecht aan bijvoor-
beeld de inpassing van hernieuwbare ener-
gie, de aanpassing aan klimaatverandering
én de versterking van de natuur. Een priorite-
ring van de diverse belangrijke punten wordt
nog niet geboden.

In de regionale uitwerkingen die in de ko-
mende periode zullen worden gemaakt,
wordt concreet invulling gegeven aan de na-
druk die de NOVI legt op maatwerk, op ‘ge-
biedsgerichte’ uitwerkingen, rekening hou-
dend met de specifieke kenmerken van
locaties en waarden en opvattingen in de re-
gio’s. Daarbij zullen Rijk en regio’s samen een
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hiérarchie moeten bepalen: wat krijgt waar
voorrang? Bij de beantwoording van deze
vraag is het onvermijdelijk dat er moeilijke
keuzes worden gemaakt.

In dit artikel werken we een drie uiteenlo-
pende verstedelijkingsvarianten uit. Aan de
hand van modelsimulaties zetten we deze
letterlijk op kaart, en scoren we ze op leefom-
gevingseffecten zoals de bereikbaarheid van
groen en banen. Het doel is niet om de toe-
komst te voorspellen of het ideale verstedelij-
kingsmodel neer te leggen. Het doel is los te
komen van abstracties en gevoel te krijgen bij
de diverse opgaven en de daarmee samen-
hangende onzekerheden, en manieren te ver-
kennen waarop deze kunnen worden samen-
gebracht in de ruimte. Daartoe schetsen we
kort het debat over woningbouw en verstede-
lijking, gaan we in op de onzekerheid van de
omvang van de opgaven, laten we zien waar-
om het cruciaal is om naast wonen diverse
andere stedelijke en niet-stedelijke functies
mee te nemen in een samenhangende verste-
delijkingsvisie, en illustreren we dat met een
modelsimulatie van enkele verstedelijkings-
varianten en hun bijbehorende effecten.

De verstedelijkingsopgave is
breder dan alleen woningbouw
Het actuele verstedelijkingsdebat wordt
gedomineerd door discussies over de te-
genstelling tussen bouwen ‘in het groen’
en ‘in de stad’. Deze discussie is niet nieuw,
maar heeft wel een nieuwe urgentie ge-
kregen door de breed gevoelde noodzaak
het woningtekort in te lopen. Bouwen op
uitleglocaties zou sneller en goedkoper
zijn en beter aansluiten op de behoefte
van veel gezinnen aan ruime woningen in
een groene omgeving. Maar de ontwikke-
ling van nieuwe ‘weilandlocaties’ is min-
der eenvoudig en betaalbaar dan het lijkt,
onder meer door de kosten van de aanleg



van nieuwe hoofdinfrastructuur. Boven-
dien betreft het aanbod vanuit de bestaan-
de voorraad de komende decennia voor
het grootste deel al woningen in groenste-
delijke (bijvoorbeeld suburbane) milieus.
Binnenstedelijk bouwen heeft voordelen
voor de bereikbaarheid van banen, het ver-
sterken van het draagvlak voor voorzienin-
gen en de bevordering van duurzame mobili-
teit. Een grote groep huishoudens wil graag
in de stad wonen, dichtbij de stedelijke voor-
zieningen. Ten slotte kunnen door binnenste-
delijk bouwen de omringende landschappen
beschermd worden voor bijvoorbeeld natuur,
recreatie en water. Verdichting kan echter
schuren met de groeiende behoefte aan groe-
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ne openbare ruimte in de stad (ontspanning,
beweging, gezondheid) en met de toenemen-
de noodzaak van binnenstedelijke ruimte
voor klimaatadaptatie (waterberging, koe-
ling). Ook worden er wel twijfels geopperd
over de ruimtelijke kwaliteit bij hoge dichthe-
den en is de stedelijke infrastructuur niet al-
tijd berekend op grote aantallen nieuwe in-
woners.

Uit deze argumenten blijkt al dat de verste-
delijkingsopgave breder is dan alleen het in-
lopen van het woningtekort. Vanuit veel ver-
schillende sectoren wordt ruimte gevraagd
in stedelijke regio’s. Om te kunnen inspelen
op die vraag in samenhang is de integratie
van ‘rode’, ‘groene’ en ‘blauwe’ functies in een
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ruimtelijke visie cruciaal. Daarin komen niet
alleen woon- en werkmilieus aan de orde,
maar bijvoorbeeld ook hoe deze bereikbaar
zijn (ook voor kwetsbare groepen), de moge-
liikheden die ze bieden voor energiebespa-
ring en -opwekking en de verbindingen tus-
sen natuur en water in de stad en daarbuiten.
Voor een dergelijke brede — integrale of inte-
grerende — verstedelijkingsvisie staan in eer-
ste instantie gemeenten aan de lat, in regio-
nale samenwerkingsverbanden en in overleg
met hun maatschappelijke partners. Er zijn
echter redenen waarom in sommige gevallen
ook provincies en het Rijk een belangrijke bij-
drage kunnen leveren, bijvoorbeeld wanneer
afwenteling dreigt over regiogrenzen heen
(denk aan het voorzien in de energiebehoef-
te) of wanneer het nakomen van internatio-
nale afspraken (denk aan klimaat en biodi-
versiteit) in het geding is. Voor het nakomen
van die afspraken is het Rijk verantwoorde-
lijk. Het kan in een verstedelijkingsvisie de
randvoorwaarden stellen waarbinnen regio-
nale partijen een passende verstedelijkings-
vorm kunnen uitwerken. Dit draagt bij aan
een ruimtegebruik dat niet alleen efficiént en
aantrekkelijk is, maar ook een effectieve aan-
pak mogelijk maakt van de grote (cross-sec-
torale) opgaven waarvoor Nederland in de
komende periode staat.

Onzekere omvang van opgave

Wat de huidige verstedelijkingsopgave
nog ingewikkelder maakt, is de grote on-
zekerheid over toekomstige ontwikkelin-
gen. Het in het politieke debat vaak ge-
noemde getal van een miljoen woningen
tot 2030 lijkt een vaststaand gegeven te
zijn geworden, maar of we dat aantal echt
nodig hebben is de vraag. Vooral schom-
melingen in het aantal immigranten heb-
ben een grote invloed op de ontwikkeling
van het aantal huishoudens. Een miljoen
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woningen tot 2030 lijkt een bovengrens,
maar het kan ook minder dan de helft zijn.
Voor de ontwikkeling van het aantal ba-
nen, en daarmee de behoefte aan ruimte
voor werken, geldt iets dergelijks: dat kan
groeien met driekwart miljoen tot 2030,
of na een aanvankelijke groei weer terug-
vallen tot ongeveer het huidige niveau.
Voor de lange termijn, tot 2050, zijn de on-
zekerheden nog groter.

Beleidsmakers hebben vaak moeite met
onzekerheid. Dat is begrijpelijk, want van
hen wordt ondanks de gebrekkige kennis
over ontwikkelingen op lange termijn ver-
wacht dat ze met een concrete aanpak komen
die liefst op korte termijn al resultaat ople-
vert. De roep om ondanks het forse verschil

Beperkte ruimte
in Nederland

tussen scenario’s voor de huishoudensont-
wikkeling op lange termijn snel een groot
aantal nieuwe woningen te bouwen is daar-
van een voorbeeld. In sommige regio’s zijn op
lange termijn in zowel een ‘hoog’ als ‘laag’
scenario’s veel nieuwe woningen nodig, en in
sommige andere regio’s zeker niet; daarnaast
is er een flink aantal regio’s waar de onzeker-
heid over de omvang van de behoefte een fac-
tor is om terdege rekening mee te houden in
beleid en planning. Gelukkig zijn er wel ma-
nieren om hiermee om te gaan. Zo kan er
worden gekozen voor het bouwen op locaties
die ook bij een terugval in de huishou-
densgroei een bijdrage leveren aan het
draagvlak voor bestaande voorzieningen.
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Een andere manier is in de planning een fase-
ring in te bouwen die tussentijdse bijsturing
op aantallen en types woningen mogelijk
maakt. Daarnaast biedt ontwerpen voor
transformatie op termijn mogelijkheden. Dat
betreft bijvoorbeeld werklocaties en bedrijfs-
gebouwen. Deze kunnen zo worden ontwor-
pen dat ze relatief eenvoudig kunnen worden
omgebouwd voor andere functies.

Een modelsimulatie

De NOVI geeft de voorkeur aan woning-
bouwlocaties binnen bestaand bebouwd
gebied en rond bestaande openbaarver-
voerlocaties. Andere locaties dienen pas te
worden overwogen als deze voorkeurslo-
caties onvoldoende ruimte bieden. Daar-
naast is in de NOVI nog een groot aantal
andere criteria genoemd, die soms in el-
kaars verlengde liggen, maar elkaar soms
ook kunnen tegenwerken. Dit roept de
vraag op naar de effecten van locatiekeu-
zen: wat maakt het eigenlijk uit waar er
wordt gebouwd?

Watmaakthet
cigenlijkuit waarer
wordt gebouwd?

Om inzicht te geven in zowel de mogelijk-
heden als effecten van bepaalde locatiekeu-
zen, hebben we in een modelsimulatie drie
uiteenlopende (‘extreme’) verstedelijkings-
varianten in kaart gebracht. In Dichtbij wordt
radicaal ingezet op binnenstedelijke ontwik-
keling, vooral nabij bestaande voorzienin-
gen. In Verbonden wordt de nieuwbouw ge-
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concentreerd rond hoogwaardig openbaar
vervoer. De variant Ruim, ten slotte, staat in
het teken van ruim wonen op locaties buiten
de bestaande stad. Om rekening te houden
met de onzekerheden waarmee de vraag
naar woningen en bedrijfsruimte is omge-
ven, zijn de drie varianten uitgewerkt voor
twee scenario’s: Hoog (hogere groei) en Laag
(lagere groei). De varianten zijn niet bedoeld
als beleidsopties, maar als what-if’s. In de
praktijk zal binnen een regio vaak sprake zijn
van een bepaalde combinatie van deze drie
varianten, waarbij de precieze verhouding
afhangt van regionale accenten op de diverse
verstedelijkingscriteria uit de NOVI. Uitein-
delijk zal dit vorm moeten krijgen in de ver-
stedelijkingsafspraken die Rijk en decentrale
overheden met elkaar gaan maken.

Om de mogelijkheden en effecten van de
varianten te concretiseren en hun plausibili-
teit te bewaken worden ze uitgewerkt aan de
hand van het integrale ruimtegebruiksmodel
RuimteScanner. De invoer van dit GIS-model
bestaat enerzijds uit de vraag naar woningen

en bedrijfsruimte uit de bovenge-
noemde twee scenario’s. We speci-
ficeren deze vraag per woning-
marktregio en vooronderstellen
deze als gegeven (randvoorwaar-
de). Gegeven een scenario wordt in
alle varianten evenveel netto bijge-
bouwd. Daarnaast heeft het model
een aantal knoppen. Hiermee kan,
per variant, ingesteld worden: 1)
welke locaties uitgesloten worden
van nieuwbouw; 2) welke functie voorrang
krijgt op de overgebleven locaties (wonen of
werken); 3) welke plekken voorrang krijgen
(bestaand stedelijk gebied bijvoorbeeld); 4)
in welke lokale dichtheden mag worden ge-
bouwd. De uitvoer, per scenario, per variant
bestaat uit kaartbeelden van de concrete
plekken waar gegeven deze invoer bouw en



Bereikbaarheid groen in de woonomgeving, 2050
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sloop kan worden verwacht. Daarnaast kan
met het model een aantal effecten hiervan
worden berekend, waaronder de hoeveel-
heid groen in de woonomgeving en de be-
reikbaarheid van banen.

De kaarten illustreren de drie varianten
voor de regio Arnhem-Nijmegen. In de vari-
ant Dichtbij vinden woningbouw en de bouw
van nieuwe bedrijfsbebouwing vrijwel uit-
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Bereikbaarheid van groen in de
woonomgeving, 2050

sluitend plaats in hogere dichtheden ver-
spreid over bestaand bebouwd gebied. Dit
om zuinig om te gaan met ruimte. In samen-
hang hiermee worden relatief veel meerge-
zinswoningen (bijvoorbeeld appartementen-
complexen) gebouwd. De nadruk ligt in deze
variant op actieve vervoerswijzen, zoals lo-
pen en fietsen. In de variant Verbonden wordt
zowel binnen als buiten bestaand bebouwd



Verandering bereikbaarheid banen, 2018 - 2050
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gebied gebouwd, meer geconcentreerd en
vooral rondom knooppunten van hoogwaar-
dig openbaar vervoer. Om voldoende draag-
vlak voor het openbaar vervoer en andere
voorzieningen te realiseren en om zuinig om
te gaan met ruimte zijn de dichtheden weer
hoog. In de variant Ruim vindt vooral nieuw-
bouw plaats in grootschalige projecten in het
buitengebied. Er wordt gebouwd op bouw- en
agrarisch terrein, en in niet-beschermde na-
tuur. Ten opzichte van de andere twee vari-
anten zijn de dichtheden laag. In samenhang
hiermee worden in deze variant relatief meer
eengezinswoningen gebouwd. Locaties met

[+]
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Bergikbaarheid banenis het gemiddelde
aantal banen binnen acceptabele reistijd

Hier is uitgegaan van de reistijden in 2018,

Sloop en nieuwbouw
van woningen,
2018 - 2050

een goede autobereikbaarheid worden het
eerst ontwikkeld.

De effecten van deze varianten zijn be-
paald aan de hand van veranderingen in het
ruimtegebruik, sloop, nieuwbouw en samen-
stelling van de woningvoorraad, de nabijheid
van groen in de woonomgeving en de bereik-
baarheid van banen. We gaan hier kort in op
de laatste twee indicatoren.

De bereikbaarheid van groen meten we als
het oppervlak groen binnen 500 meter van
de woning, met een onderscheid naar ver-
schillende typen groen. De grafiek laat zien
dat stedelijke verdichting niet tot een ver-
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slechtering van de bereikbaarheid van groen
in de woonomgeving hoeft te leiden. De ver-
schillen tussen de varianten zijn beperkt. In
Dichtbij en Verbonden neemt de bereikbaar-
heid van groen licht af, niet doordat stedelijk
groen wordt bebouwd (want dat is in alle va-
rianten vermeden), maar doordat vooral bin-
nenstedelijk, dus ver van bos en natuur bui-
ten de stad, wordt gebouwd. In Ruim neemt
de bereikbaarheid van groen juist sterk toe,
doordat hier vooral in de nabijheid van agra-
risch groen wordt gebouwd. In de praktijk
kan trouwens worden verwacht dat in deze
nieuwbouwwijken ook parken en plantsoe-
nen worden aangelegd; dat betekent dan dat
een deel van het agrarisch groen in deze vari-
ant wordt omgezet naar stedelijk groen. Dan
de bereikbaarheid van banen, dat wil zeggen
het aantal banen binnen een acceptabele
reistijd vanaf de woning. Over het algemeen
is deze het meest gebaat bij de varianten
Dichtbij en Verbonden. Dit geldt zelfs voor de
bereikbaarheid per auto: de reistijdwinst
door de grotere nabijheid van banen en wo-
ningen in deze varianten is genoeg om te
compenseren voor de lagere snelheid van au-
to’s in de stad. Voor de bereikbaarheid per
openbaar vervoer is het verschil tussen de
varianten het grootst. Deze is erg gevoelig
voor ruimtelijke planning. In het algemeen
vragen grootschalige verstedelijkingsprojec-
ten investeringen in nieuwe infrastructuur,
zoals ontsluitingswegen en nieuwe snelweg-
afslagen. Als daar geen ruimte voor is, zoals
binnen de bestaande stad, ligt het meer voor
de hand om in te zetten op goede bereikbaar-
heid met openbaar vervoer en de fiets.

Conclusie

In het licht van het grote woningtekort is
tempo maken met het bouwen van nieuwe
woningen nodig. Op korte termijn bouwen
waar men denkt dat het snel kan is verleide-

lijk, maar kan zonder overkoepelende visie
op lange termijn nadelen hebben. Hoe ver-
standig is het bijvoorbeeld om te bouwen op
locaties die extra autoverkeer uitlokken of in
weilanden op een slappe veenbodem? In dit
artikel hebben we ervoor gepleit om de wo-
ningbouwopgave te beschouwen als onder-
deel van een bredere visie op verstedelijking.
De drie verstedelijkingsvarianten uit de mo-
delsimulatie illustreren dat er wat te kiezen
valt en dat de keuzes ertoe doen, bijvoor-
beeld wat betreft groen in de woonomgeving
en de bereikbaarheid van werklocaties.

Wonen is naast een sectoraal ook een ruim-
telijk vraagstuk. Daarom is het van belang
om een integrale verstedelijkingsstrategie op
de kaart te zetten. Niet alleen regionaal, met
het oog op noodzakelijk maatwerk, maar ook
nationaal, als bouwsteen voor de eerstvol-
gende actualisatie van de NOVI. Dat maakt
duidelijk waar ruimtebehoeftes botsen en
waar ze mogelijk te combineren zijn; in beide
gevallen zijn keuzes nodig. Alleen door in de
komende periode in de concrete uitwerking
van verstedelijkingsvisies te werken aan sa-
menhang tussen wonen, werken, recreéren,
mobiliteitsstromen,energie, klimaatadapta-
tie, natuur- en landschapsontwikkeling in en
buiten de stad, kunnen stedelijke regio’s wor-
den ontwikkeld die goed functioneren, aan-
trekkelijk zijn én op lange termijn toekomst-
bestendig blijken. m
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