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1. Inleiding

1.1. Inleiding

Recente ontwikkelingen leegstand Nederland

In de afgelopen jaren heeft Nederland te maken gehad met een veranderend winkellandschap
waarin de fysieke detailhandel steeds meer onder druk komt te staan. Na een periode van lichte
daling is het landelijke leegstandspercentage in 2024 opnieuw gestegen: volgens Locatus nam
het toe van 6,2% naar 6,4% (RetailTrends, 2024). Die stijging wordt veroorzaakt door meerdere
factoren. Zo zijn verschillende grote ketens failliet gegaan, waaronder BCC, Bristol en Game
Mania. Daarnaast speelt vergrijzing een belangrijke rol: een groot aandeel van de winkeliers is
ouder dan 55 jaar, en veel ondernemers stoppen zonder opvolging (RetailTrends, 2024). Deze
structurele uitstroom zorgt voor langdurige leegstand in gebieden waar de vraag naar
winkelruimte beperkt is.

Een andere bepalende ontwikkeling is de blijvende groei van online winkelen. In 2015 deed 54%
van de Nederlanders van 12 jaar en ouder aankopen via internet, in 2024 is dat opgelopen tot
bijna 81% (Retailtrends, 2024). Door de verschuiving van fysiek naar digitaal winkelen is het
totale aantal winkels in Nederland gedaald met ruim 9,3%, wat rechtstreeks bijdraagt aan de
toename van leegstand (RetailTrends, 2024). Vooral in middelgrote gemeenten en kleinere
kernen zijn de gevolgen zichtbaar, omdat het draagvlak voor traditioneel winkelaanbod daar
sneller afneemt en herstel langzamer op gang komt. De winkelleegstand concentreert zich
steeds vaker in de kleinere steden met minder dan 100.000 inwoners. Inwoners gaan vaker naar
grotere steden om te ‘funshoppen’ en voor de boodschappen gaan ze naar winkels in de wijk
(RTL Z, 2024)

Ook uit onderzoek van Slikker et al. (2024) blijkt dat binnensteden steeds vaker kampen met
structurele leegstand. Volgens hun analyse is het leegstandspercentage in veel binnensteden in
het eerste kwartaal van 2024 opgelopen tot gemiddeld 8,3%, met uitschieters in middelgrote
steden waar verouderd vastgoed en beperkte publiekstrekkers het winkellandschap kwetsbaar
maken. De onderzoekers constateren bovendien dat traditionele centrumfuncties onder druk
staan door veranderend consumentengedrag en dat dit vooral voelbaar is in gemeenten met een
beperkt toeristisch profiel of eenvormig winkelaanbod.

Deze landelijke ontwikkelingen vormen de achtergrond voor dit onderzoek. Hoewel macrotrends
zoals digitalisering, demografische veranderingen en het verdwijnen van ketens landelijk
zichtbaar zijn, worden de gevolgen ervan sterk beinvloed door de specifieke kenmerken van
gemeenten. De manier waarop leegstand zich manifesteert en wordt bestreden, hangt af van
lokale omstandigheden zoals ruimtelijke inrichting, bevolkingssamenstelling, beleidsruimte en
bestuurlijke keuzes. Juist daarom is het van belang om stil te staan bij de wijze waarop
middelgrote gemeenten met deze opgave omgaan. In deze scriptie worden twee Nederlandse
gemeenten onderzocht die binnen dezelfde sociaaleconomische typologie vallen en beide
geconfronteerd worden met winkelleegstand: Doesburg en Westervoort. Hoewel ze vergelijkbaar
zijn in schaal en regionale ligging, verschillen ze in hoe de leegstand zich heeft ontwikkeld en hoe
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er bestuurlijk op wordt gereageerd. Door deze twee casussen naast elkaar te plaatsen, biedt dit
onderzoek inzicht in de rol van lokaal beleid, context en besluitvorming in het omgaan met
leegstand. De vergelijking maakt het mogelijk om te analyseren hoe uiteenlopende lokale
strategieén zich verhouden tot bredere nationale trends en welke lessen daaruit te trekken zijn
voor andere gemeenten met een soortgelijk profiel.

1.2 Probleem-, vraag-, en doelstelling

1.2.1. Probleemstelling en Relevantie vergelijking Doesburg en Westervoort

De twee gemeentes uit Gelderland zijn op verschillende manieren goed met elkaar te
vergelijken, waardoor het relevant is dat deze twee gemeentes zijn gekozen voor deze
vergelijking. Waarstaatjegemeente.nl (2024) heeft een typologie ontwikkeld van 8 verschillende
clusters aan gemeentes. De gemeente Doesburg en Westervoort vallen beide in de typologie:
Perifere gemeenten met sociale en economische uitdagingen; gemeenten met hoge
werkeloosheid, laag gemiddeld inkomen en hoge afhankelijkheid van sociale uitkeringen.
Daarnaast vallen ze in de Leefbarometer (een instrument ontworpen door Het Ministerie Van
Binnenlandse Zaken om de leefbaarheid in Nederland te monitoren) allebei in de categorie ruim
voldoende (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Nd..).

In de data set van waarstaatjegemeente.nl (Nd.) zijn verschillende thema’s opgezocht om
Doesburg en Westervoort met elkaar te vergelijken

e |nwoner aantal: Doesburg 11.079 — Westervoort 15.151
e Besteedbaar inkomen per Huishouden: Doesburg 49.100€ - Westervoort 51.900€
o Werkeloosheidspercentage: Doesburg 3,5% - Westervoort 3,3%

Deze data zijn gekozen omdat ze de sociaaleconomische basis vormen van de gemeente en
direct van invloed zijn op de vitaliteit van de winkels in de steden (Bogeart, 2024)

De verschillen tussen Westervoort en Doesburg zitten vooral in de leegstand van winkels.
Ondanks dat Westervoort een hoger aantal inwoners heeft, heeft Doesburg 9.340m2 aan
detailhandel, tegenover de 6.702m2 in Westervoort. Daarnaast is het aantal leegstaande
verkooppunten in Westervoort bijna 2 keer zo hoog met 23 leegstaande verkooppunten
tegenover de 12 leegstaande verkooppunten van Doesburg. Westervoort heeft ook een
aanzienlijk hoger leegstandspercentage met maar liefst 46% leegstand tegenover de 9,4% van
Doesburg. Een ander punt die ook interessant is de bereikbaarheid. Doesburg heeft een minder
goede connectie naar een grotere stad met het dichtstbijzijnde treinstation op 6,4 km afstand,
terwijl Westervoort een treinstation heeft met een directe verbinding naar de stad Arnhem, wat
een groot winkelcentra heeft(Waarstaatjegemeente.nl, n.d.).

De grootte van de winkeloppervlakte en de bereikbaarheid naar grotere steden zijn van invloed
op de leegstand omdat het de aantrekkelijkheid van het winkelgebied beinvlioed. Westervoort
heeft een grotere concurrentie met Arnhem omdat het voor de inwoners van Westervoort een
stuk makkelijker is om daar te komen dan voor de inwoners van Doesburg. Dit argument zie je
ook in veel onderzoeken terug (Popova, 2015; Van Zweeden, 2009). Door deze factoren mee te
nemen is er een basis voor deze vergelijkende studie om te zoeken waarom Doesburg en
Westervoort ondanks hun overeenkomsten toch verschillen hebben in leegstand.



1.2.2. Vraagstelling

Onderzoeksvraag

e Hoe geven de gemeenten Doesburg en Westervoort invulling aan de aanpak van
winkelleegstand, en hoe kunnen verschillen in hun strategieén en uitkomsten worden
verklaard vanuit lokale context en beleidsruimte?

Deelvragen

e Watis de leegstandsituatie in 2025 in Doesburg en Westervoort, en welke ruimtelijke en
sociaaleconomische factoren spelen hierin een rol?

o Op welke manier biedt het beleid in beide gemeenten ruimte voor herbestemming en
transformatie van leegstaande panden?

e |nhoeverre sluiten de gemeentelijke strategieén aan op de fysieke en sociale structuur
van het centrumgebied?

e Hoe wordt er samengewerkt tussen gemeente, ondernemers en andere actoren in de
aanpakvan leegstand?

e Welke verschillen zijn zichtbaar in de effectiviteit van de leegstandsaanpak tussen beide
gemeenten, en hoe kunnen deze worden verklaard vanuit lokale beleidskeuzes?

1.2.3. Doelstelling

Dit onderzoek richt zich op het analyseren van de invloed van gemeentelijk beleid op
winkelleegstand in middelgrote steden, met een vergelijkende analyse van Doesburg en
Westervoort. Door een vergelijkende case study wordt onderzocht welke beleidsmaatregelen
worden ingezet en in hoeverre deze bijdragen aan de reductie of terughouding van de leegstand
in winkelgebieden van de 2 steden. Daarnaast wordt er gekeken naar verschillende
sociaaleconomische en ruimtelijke factoren en hun invloed op de leegstand van
winkelgebieden. Een ander doel van het onderzoek is het formuleren van aanbevelingen voor
beleidsstrategieén, zodat gemeenten beter kunnen omgaan met de uitdagingen rondom een
toenemende winkelleegstand.

1.3. Relevantie

1.3.1. Maatschappelijke relevantie

Economische impact

Leegstand in winkelgebieden heeft vaak negatieve effecten op de lokale economie. Winkels in
het centrum zorgen voor bedrijvigheid en trekken bezoekers naar de stadscentra, wat gunstig is
voor de ondernemers in het centrum. Hoe meer winkels er leeg komen te staan, hoe minder
voetgangers er door het centrum komen en dit verlaagt de aantrekkelijkheid van de
winkelstraten. Dit kan leiden tot dalende vastgoedwaarde en afnemende investeringen in de
steden en een verzwakte sociale cohesie in de stad (Talen & Park, 2021). Bovendien zorgt de
verschuiving van fysiek naar online winkelen ervoor dat fysieke winkels het steeds lastiger
krijgen om consumenten te trekken (Dinh, 2024). Talen & Park (2021) en Dinh (2024) geven beide



de noodzaak aan van een proactieve aanpak van gemeenten om leegstand te beperken en de
winkelgebieden aantrekkelijk te houden.

Sociale impact

Naast economische gevolgen heeft leegstand ook gevolgen voor het sociale welzijn van de
gemeenten. Een hoog leegstandspercentage kan leiden tot een gevoel van verloedering en
sociale onveiligheid. Leegstaande panden geven een negatieve indruk voor consumenten en
ondernemers , maar heeft ook effect voor de leefbaarheid van omwonenden (Van der Wal,
2015). Een effectieve aanpak tegen leegstand, bijvoorbeeld door subsidies van de gemeente of
een herbestemming van panden naar woningen of andere functies, kan bijdragen aan een
aantrekkelijkere en veiligere stedelijke omgeving (Popova, 2015).

Beleidsmatige relevantie

Gemeenten spelen een cruciale rol in het voorkomen en bestrijden van leegstand. Verschillende
maatregelen kunnen worden ingezet door gemeenten, zoals het stimuleren van herbestemming,
het bieden van subsidies aan ondernemers en het invoeren van tijdelijke herbestemmingen.
Bogaert ( 2024) toont aan dat het succes van deze maatregelen afhangt van lokale factoren zoals
bevolkingsdichtheid en sociaaleconomische kenmerken van de gemeente. Door Doesburg en
Westervoort te vergelijken kan dit onderzoek bijdragen aan een beter begrip van de effectiviteit
van leegstandsbeleid en een inzicht zijn voor andere gemeenten die met dezelfde problemen
kampen (Van Neer, 2017). Van Neer (2017 stelt ook dat flexibiliteit in bestemmingsplannen en
herbestemming van leegstaande panden strategieén kunnen zijn om langdurige leegstand tegen
te gaan.

1.3.2. Wetenschappelijke relevantie

Aanvulling op bestaande literatuur

Winkelleegstand is een structureel onderwerp binnen de stedelijke geografie en planologie,
waarbij de focus veelal ligt op de gevolgen voor ruimtelijke kwaliteit, economische vitaliteit en
leefbaarheid van steden (Talen & Park, 2021; Remgay & Wilkinson, 2022). De bestaande literatuur
benadrukt vooral macro-economische verklaringen zoals de opkomst van e-commerce,
schaalvergroting in de retailsector en demografische veranderingen (Dinh, 2024; Van der Wal,
2015). Deze verklaringen zijn waardevol voor het begrijpen van landelijke trends, maar bieden
weinig inzicht in de effectiviteit van lokaal beleid in middelgrote of kleinere gemeenten.

Juist het laatste blijkt een onderbelicht thema in de urban studies. Zoals Van Den Bogaert (2024)
stelt, wordt in onderzoek naar winkelleegstand zelden ingegaan op de beleidsruimte van
kleinere gemeenten, terwijl zij in de praktijk vaak voor grote ruimtelijke en sociaaleconomische
uitdagingen staan. Ook Popova (2015) signaleert dat bestaande studies beleidsinstrumenten
vaak beschrijven op nationaal of provinciaal niveau, terwijl de concrete implementatie en
effectiviteit op lokaal niveau onderbelicht blijft. Dit is opvallend, omdat gemeenten in Nederland
een centrale rol spelen in ruimtelijke ordening en herbestemming, en juist op dat schaalniveau
beslissingen worden genomen over het behoud of hergebruik van winkelvastgoed (Van Neer,
2017).

Daarnaast is er volgens Jacobs (2006) en Maginn (2006) binnen de beleidswetenschap behoefte
aan contextgevoelige analyses die recht doen aan de institutionele en culturele verschillen
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tussen steden. De stedelijke geografie kent geen 'one size fits all'-oplossing: beleid dat werkt in
Amsterdam, is niet automatisch effectief in Doesburg of Westervoort. Binnen deze discussie
wint de toepassing van place-based benaderingen terrein, die de nadruk leggen op lokaal
maatwerk, beleidsflexibiliteit en participatieve governance (Barca et al., 2012).

Dit onderzoek levert een bijdrage aan dit debat door een vergelijkende case study uit te voeren
van twee middelgrote Nederlandse gemeenten, Doesburg en Westervoort, die ondanks
vergelijkbare sociaaleconomische uitgangspositie, sterk uiteenlopende beleidsstrategieén
hanteren. Daarmee sluit dit onderzoek aan bij de oproep van Krehl & Weck (2019) tot meer
praktijkgerichte vergelijkende casusanalyse in stedelijk beleidsonderzoek.

2. Theoretisch kader

2.1. Leegstand in breder perspectief

Winkelleegstand weerspiegelt diepere stedelijke transformaties zoals economische
herstructurering, demografische krimp en verouderende infrastructuur. In de wetenschappelijke
literatuur wordt dit vaak besproken onder algemene begrippen als urban decline, dereliction,
vacancy en shrinking cities (Couch et al., 2011; Haase et al., 2014).

Urban decline is niet langer beperkt tot postindustriéle grootsteden; het treft ook kleinere en
middelgrote gemeenten, waar leegstand tot fysiek verval, economische stagnatie en sociale
segregatie kan leiden (Fol & Cunningham,Sabot, 2010; Haase et al., 2014). Binnen deze
literatuur wordt leegstand zowel beschouwd als een symptoom van marktfalen , denk aan
afnemende vraag, vergrijzing of faillissementen, als een signaal van structurele kwetsbaarheid.
Die kwetsbaarheid uit zich vaak in verouderde centrumstructuren, beperkte
investeringsbereidheid en een zwakke positionering ten opzichte van regionale concurrenten.
Tegelijkertijd roept dit vragen op over de rol van lokaal beleid, beleidsinstrumenten en
bestuurskracht in het omgaan met leegstand.

Een groeiend aantal onderzoekers koppelt winkelleegstand daarom aan het concept van urban
resilience. Deze benadering stelt dat steden continu worden blootgesteld aan externe schokken,
zoals economische recessies of digitalisering, en dat hun veerkracht bepaalt in hoeverre zij zich
kunnen aanpassen aan deze veranderingen (Davoudi et al., 2013; Meerow & Stults, 2016). In
deze visie is leegstand niet slechts een ruimtelijk en economisch probleem, maar een
toetssteen voor het adaptieve vermogen van het lokale bestuur. Leegstaande panden worden
dan gezien als potentiéle ruimte voor vernieuwing en herbestemming, mits gemeenten
beschikken over voldoende beleidsruimte, bestuurlijke flexibiliteit en samenwerkingsstructuren.

Hoewel deze perspectieven veel inzicht bieden, is een belangrijk kennishiaat dat het merendeel
van de literatuur zich richt op grootstedelijke contexten. Kleinschalige gemeenten zoals
Doesburg en Westervoort blijven vaak onderbelicht, terwijl juist daar de impact van leegstand
groot kan zijn vanwege een beperkter draagvlak, minder toeristische trekpleisters en sterkere
concurrentie van nabijgelegen grotere steden (Fol & Cunningham,Sabot, 2010; Haase et al.,
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2014). Dit onderzoek richt zich daarom bewust op twee middelgrote gemeenten, om te
analyseren hoe lokaal beleid zich vormt in relatie tot leegstand, en welke rol ruimtelijke en
institutionele factoren daarin spelen.

Leegstand is daarnaast niet eenduidig van aard. In de literatuur wordt onderscheid gemaakt
tussen structurele leegstand, tijdelijke leegstand, zichtbare leegstand in hoofdwinkelgebieden
en verborgen leegstand in perifere zones (Van den Bogaert, 2024), en pleiten voor
beleidsmaatwerk in krimpgebieden (Van Dam et al., 2006). Structurele leegstand heeft vaak te
maken met langdurig onrendabele locaties of ongeschikte panden, terwijl tijdelijke leegstand
kan voortkomen uit bijvoorbeeld verbouwingen of huurwisselingen. Deze typologie is
beleidsmatig relevant: structurele leegstand vereist herontwikkeling of functiewijziging, terwijl
tijdelijke leegstand eerder met marktinstrumenten kan worden beinvloed. Toch wordt in
beleidsdocumenten en media vaak een generaliserend beeld van leegstand geschetst, wat het
zicht op passende beleidsstrategieén vertroebelt (Van Dam et al., 2006).

Een aanvullende dimensie in de theoretisering van leegstand betreft de relatie met stedelijke
beleving en verblijfskwaliteit. Leegstand beinvloedt niet alleen het economische functioneren
van winkelgebieden, maar ook de sociale perceptie van de stad: gevoelens van onveiligheid,
verlies van identiteit en afname van publieke levendigheid kunnen hiervan het gevolg zijn (Talen
& Park, 2021; Van der Wal, 2015). Van Den Hurk & Tasan-Kok (2020) stellen dat flexibiliteit en
ruimtelijke ontwerpkwaliteit samen bepalen in hoeverre stadsvernieuwing of herstructurering
kan bijdragen aan een aantrekkelijke en duurzame winkelomgeving. Binnen stedelijke
herontwikkelingsprojecten blijkt dat het creéren van uitnodigende openbare ruimten, het
versterken van verblijfsfuncties en het afstemmen van ontwerp op lokale behoeften essentieel
zijn om leegstand tegen te gaan. Leegstand kan vanuit dit perspectief ook worden begrepen als
een gevolg van onvoldoende afgestemde placemakingstrategieén, waarbij de ruimtelijke
beleving direct samenhangt met de economische vitaliteit van het centrumgebied.

Daarnaast speelt stedelijke governance een sleutelrol in de mate waarin gemeenten kunnen
reageren op leegstand. Healey (2009) stelt dat het adaptieve vermogen van steden mede wordt
bepaald door de institutionele infrastructuur: formele beleidsinstrumenten, informele
netwerken en samenwerkingspraktijken tussen overheid, ondernemers en vastgoedeigenaren. In
Doesburg zien we bijvoorbeeld een benadering die sterk leunt op lokale betrokkenheid en
informele samenwerking, terwijl Westervoort meer afhankelijk is van institutioneel
georganiseerde publiek, private samenwerking (zoals in de casusanalyse beschreven). Deze
verschillen zijn niet slechts empirisch interessant, maar sluiten ook aan bij bredere
theorievorming over governance, beleidsleren en stedelijke flexibiliteit (Jacobs, 2006; Maginn,
2006).

Naast deze governancebenadering is ook het concept van path dependency relevant voor het
begrijpen van gemeentelijk leegstandsbeleid. Path dependency verwijst naar de manier waarop
eerdere beleidskeuzes, institutionele routines en gevestigde netwerken het
handelingsperspectief van lokale overheden beinvloeden. Beleidsprocessen komen niet voort
uit neutrale afwegingen, maar zijn ingebed in historische ontwikkelingen, waardoor bepaalde
strategieén meer voor de hand liggen dan andere (Martin & Sunley, 2006). Pierre (1999) stelt dat
stedelijke beleidsvorming in hoge mate institutioneel gestuurd is: de structuur van het lokale
bestuur, de rolverdeling tussen actoren en bestaande machtsrelaties bepalen welke
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beleidsopties realistisch zijn binnen een specifieke context. Daardoor is er sprake van een
zekere beleidsinertie, waarbij eerdere keuzes lang doorwerken in latere besluiten, ook als de
context verandert. In het geval van winkelleegstand betekent dit dat de beleidsreactie van een
gemeente mede wordt gevormd door bestaande samenwerkingsstructuren, bestuurlijke cultuur
en eerdere ervaringen met stedelijke ontwikkeling. Het concept maakt daarmee zichtbaar
waarom lokaal beleid ten aanzien van leegstand ondanks vergelijkbare uitdagingen sterk uiteen
kan lopen, en versterkt het inzicht in institutionele traagheid en differentiatie binnen ruimtelijke
beleidspraktijken.

In het verlengde hiervan wijzen meerdere auteurs op het belang van planologische flexibiliteit
binnen gemeentelijk beleid. In plaats van te vertrouwen op klassieke ruimtelijke instrumenten
zoals bestemmingsplannen, die vaak te inflexibel zijn om adequaat te reageren op veranderende
marktomstandigheden, pleiten zij voor een adaptieve benadering. Recent onderzoek van Van
Dam et al. (2006) benadrukt dat krimp- en leegstandscontexten vragen om beleidsinstrumenten
die maatwerk toelaten en niet standaard uitgaan van groei. Daarnaast stelt Gielen & Tasan-Kok
(2010) dat beleidsflexibiliteit mede afhankelijk is van de mate waarin gemeenten strategisch
kunnen schakelen tussen regulerende en faciliterende rollen, afhankelijk van de context. In de
literatuur wordt hierbij ook onderscheid gemaakt tussen anticiperend en reagerend beleid. Waar
anticiperend beleid proactief inspeelt op verwachte leegstandsproblemen door strategisch
ruimtegebruik en flexibiliteit in te bouwen, treedt reagerend beleid pas op wanneer leegstand
zich manifesteert. Van Dam et al. (2006) stellen dat vooral in krimpgebieden anticiperende
beleidsstrategieén essentieel zijn om langdurige leegstand te voorkomen. Dit vraagt om
vroegtijdige sighalering, herziening van ruimtelijke plannen en inzet op functievernieuwing nog
voordat leegstand structureel wordt. Gemeenten die vooral reactief opereren, lopen volgens
Gielen & Tasan-Kok (2010) het risico om langdurig achter de feiten aan te lopen, waardoor
herontwikkeling moeilijker wordt en publieke waarde verloren gaat. Deze benaderingen sluiten
aan bij de oproep van Remgy & Wilkinson (2022) om bij herbestemming en functiemenging
gebruik te maken van beleidsruimte die inspeelt op lokale dynamiek. Door planologie niet alleen
te zien als een juridische afweging, maar als een strategisch en adaptief instrument, ontstaat
ruimte voor innovatievere leegstandsaanpakken.

Hoewel deze uiteenlopende perspectieven verschillende accenten leggen, delen ze de aanname
dat leegstand geen geisoleerd probleem is, maar een complexe uiting van onderliggende
sociaal, ruimtelijke en institutionele processen. Binnen deze brede benadering van stedelijk
verval, veerkracht, governance en ruimtelijke kwaliteit sluit deze scriptie aan bij twee specifieke
theoretische kaders die ruimte bieden om winkelleegstand op lokaal niveau te analyseren:
Place,Based Theory en Adaptive Reuse Theory. Deze kaders helpen niet alleen om beleid en
ruimtelijke inrichting te begrijpen, maar ook om verschillen tussen gemeenten systematisch te
duiden op basis van beleidscontext, institutionele samenwerking en concrete interventies. In de
volgende sectie worden deze twee benaderingen uitgebreider besproken en gekoppeld aan
bestaande literatuur over herbestemming, beleidsflexibiliteit en contextgevoelig stedelijk beleid.

2.2. Theoretische positionering: Place Based en Adaptive Reuse Theory

Place-Based Theory vindt zijn oorsprong in de beleidswetenschappen en regionale
ontwikkelingsstudies en is door de jaren heen uitgegroeid tot een centrale benadering binnen



onderzoek naar ongelijkheid en regionale ontwikkeling. Het concept werd uitgebreid uiteengezet
door Barca et al. (2012), die het place-based perspectief positioneerden tegenover zogeheten
place-neutral beleid, dat overal dezelfde instrumenten inzet zonder oog voor lokale verschillen.
Zij benadrukken dat effectieve interventies alleen kans van slagen hebben als ze zijn afgestemd
op de unieke kenmerken van een specifieke plaats, met aandacht voor sociale structuren,
economische basis en bestuurlijke dynamiek. Dit uitgangspunt maakt duidelijk dat elk gebied
unieke uitdagingen en mogelijkheden heeft, en dat beleid dat geen rekening houdt met die
eigenheid vaak tekortschiet of onbedoelde effecten heeft.

Ook Pike et al. (2016) bespreken Place-Based Theory in relatie tot lokale en regionale
ontwikkeling. Hun werk plaatst de theorie in een breder debat over regionale groei, innovatie en
ongelijkheid en laat zien hoe place-based interventies de nadruk leggen op participatie en lokaal
draagvlak. McCann & Ortega-Argilés (2013) vertalen deze discussie naar EU-cohesiebeleid en
tonen aan hoe beleidsinstrumenten die aansluiten bij lokale kenmerken, zoals
innovatievermogen, bestuurscapaciteit en sociale netwerken, vaak effectiever zijn dan
generieke top-down-maatregelen. Daarmee onderstrepen zij dat Place-Based Theory niet alleen
een academisch concept is, maar ook een richtinggevend principe voor beleid in Europa en
daarbuiten.

Rodriguez-Pose (2013) voegt een duidelijke institutionele dimensie toe aan dit debat door te
analyseren hoe lokale instituties en bestuursstructuren bepalend zijn voor de uitwerking van
place-based beleid. Zijn studie laat zien dat generieke nationale beleidsmaatregelen vaak
tekortschieten omdat ze voorbijgaan aan de institutionele en sociale dynamiek van afzonderlijke
plaatsen. Hij benadrukt dat de effectiviteit van place-based beleid niet alleen afhangt van
financiéle middelen of plannen, maar vooral van de mate waarin lokale besturen en
gemeenschappen in staat zijn om die middelen doelgericht in te zetten en samen te werken aan
een gedeelde visie voor de toekomst.

Neumeier (2017) brengt daar een aanvulling op door te laten zien hoe sociale innovatie
plaatsgebonden ontwikkeling stimuleert in rurale en kleinstedelijke contexten. In zijn onderzoek
wordt duidelijk dat het niet alleen de overheid is die het verschil maakt, maar dat ook lokale
initiatieven, burgercollectieven en netwerken cruciaal zijn om veroudering en leegstand te
keren. Hij beschrijft hoe nieuwe vormen van samenwerking, zoals codperaties en community-
led projecten, bijdragen aan herbestemming van leegstaande panden en aan het creéren van
nieuw maatschappelijk draagvlak. Door dit te koppelen aan Place-Based Theory wordt zichtbaar
dat deze theorie meer is dan een beleidsoriéntatie: het is ook een lens waarmee de rol van
sociale innovatie, lokale betrokkenheid en gemeenschapskracht kan worden geanalyseerd.

De combinatie van deze studies, van de beleidsmatige focus van Barca en McCann, de
institutionele analyse van Rodriguez-Pose, tot de sociale invalshoek van Neumeier, maakt
duidelijk dat Place-Based Theory een veelzijdig en diepgaand kader biedt. Het benadrukt dat
leegstandsbeleid in gemeenten zoals Doesburg en Westervoort niet los kan worden gezien van
de lokale context waarin het tot stand komt. Het is juist die verwevenheid van beleid, instituties
en lokale initiatieven die inzicht geeft in waarom bepaalde strategieén slagen en andere niet.

Adaptive Reuse Theory richt zich op de vraag hoe bestaande gebouwen en structuren een
tweede leven kunnen krijgen door middel van functieverandering en herbestemming. De theorie
is ontstaan in vastgoedkunde en architectuur, maar is de afgelopen jaren verbreed naar
stedelijke ontwikkeling en beleidsstudies. Centraal staat de overtuiging dat leegstaande of
verouderde gebouwen niet alleen een probleem vormen, maar ook een kans zijn om nieuwe
functies te introduceren die aansluiten bij maatschappelijke behoeften. Onderzoekers als



Langston (2012) en Bullen & Love (2011) hebben de basis gelegd voor deze benadering door
systematische methoden te ontwikkelen om de geschiktheid van gebouwen voor
herbestemming te beoordelen. Zij benadrukken factoren zoals de fysieke staat van het pand, de
potentiéle economische waarde, de duurzaamheid van ingrepen en de culturele betekenis van
gebouwen.

In recentere literatuur is Adaptive Reuse Theory verder ontwikkeld tot een bredere benadering
die ook beleidsmatige en institutionele aspecten omvat. Remgy & Wilkinson (2022) tonen aan
dat succesvolle herbestemming afhankelijk is van een complex samenspel tussen regelgeving,
vergunningen, eigendomsstructuren en bestuurlijke samenwerking. Dit betekent dat adaptive
reuse niet langer puur een technische of ontwerpgerichte aanpak is, maar ook sterk verbonden
is met beleidskeuzes, governance en lokale besluitvorming. Onderzoekers als Conejos et al.
(2016) hebben bovendien laten zien dat juridische en financiéle belemmeringen vaak net zo
bepalend zijn voor het succes van hergebruikprojecten als de bouwkundige mogelijkheden.
Deze studies verschuiven de blik van alleen het ‘kan het gebouw worden aangepast?’ naar de
vraag ‘hoe maken beleid, regelgeving en samenwerking deze aanpassing mogelijk of juist
moeilijk?’

In de context van winkelleegstand betekent dit dat winkels en winkelcentra niet alleen gezien
moeten worden als leegstaand vastgoed, maar als potentieel voor nieuwe vormen van gebruik.
Adaptive reuse kan variéren van tijdelijke invullingen, zoals pop-up winkels of ateliers, tot
structurele functieveranderingen, bijvoorbeeld naar woningen, culturele voorzieningen of
maatschappelijke functies. De theorie benadrukt dat deze transformaties alleen duurzaam en
haalbaar zijn wanneer er een sterke verbinding is tussen fysieke mogelijkheden, beleidsruimte
en lokale samenwerking. Door adaptive reuse te benaderen als een institutioneel én fysiek
kader, wordt duidelijk dat leegstandsoplossingen vragen om integrale strategieén die
technische, juridische en sociale elementen combineren.

Deze brede interpretatie van Adaptive Reuse Theory maakt het tot een waardevol perspectief
voor dit onderzoek. Het stelt ons in staat om de herbestemming van leegstaand winkelvastgoed
niet alleen te zien als een bouwkundig of planologisch vraagstuk, maar ook als een proces dat
diep verweven is met lokale beleidsstructuren, samenwerkingsverbanden en
duurzaamheidsdoelen.

Door Adaptive Reuse Theory en Place-Based Theory samen te brengen, ontstaat een krachtig
analytisch raamwerk dat winkelleegstand op meerdere niveaus kan problematiseren en
doorgronden. Place-Based Theory laat zien dat leegstand nooit losstaat van de specifieke
context waarin het zich voordoet. De theorie benadrukt dat lokale bestuurlijke dynamiek,
sociale netwerken, economische structuren en culturele waarden bepalend zijn voor hoe
leegstand wordt ervaren en welke beleidskeuzes worden gemaakt. Dit betekent dat dezelfde
aanpak in de ene gemeente succesvol kan zijn, maar in een andere context kan falen, omdat de
plaatselijke omstandigheden, machtsverhoudingen en betrokken actoren verschillen. Adaptive
Reuse Theory vult dit aan door juist de praktische en ruimtelijke dimensie van leegstand te
belichten. De theorie maakt duidelijk welke fysieke, juridische en beleidsmatige stappen nodig
zijn om leegstaande panden daadwerkelijk een nieuwe functie te geven en welke obstakels, van
regelgeving tot financiéle haalbaarheid, hierbij een rol spelen. Samen maken de theorieén
duidelijk dat winkelleegstand niet te reduceren is tot één enkele dimensie: het is niet alleen een
ruimtelijk of bouwkundig vraagstuk, en ook niet alleen een bestuurlijk of beleidsmatig probleem.
Hetis een complex samenspel waarin lokale omstandigheden, beleidsbeslissingen,
marktmechanismen en fysieke transformatieprocessen elkaar beinvloeden. Juist door deze
twee theorieén te combineren, kan dit onderzoek niet alleen beschrijven wat gemeenten doen,



maar ook analyseren waarom bepaalde keuzes worden gemaakt, hoe die keuzes samenhangen
met de lokale context en welke factoren bepalen of beleid effectief is of juist tekortschiet.

2.3. Operationalisatie

Het conceptueel model (zie Figuur 1) laat zien hoe de theoretische kaders van Adaptive Reuse
Theory en Place-Based Theory vertaald zijn naar een aantal concrete onderzoekselementen.
Deze elementen worden gebruikt om de empirische analyse van Doesburg en Westervoort te
structureren.

Vanuit Adaptive Reuse Theory wordt gekeken naar de manier waarop gemeenten omgaan met
herbestemming van leegstaande panden. Het model onderscheidt hierbij de mate waarin
panden daadwerkelijk een nieuwe functie krijgen, bijvoorbeeld als woning of werkruimte, en hoe
bestaande ruimtelijke structuren opnieuw benut worden zonder grootschalige sloop. Daarnaast
is beleidsflexibiliteit een centrale component: het vermogen van gemeenten om hun ruimtelijke
beleid aan te passen aan veranderende lokale omstandigheden, zoals marktontwikkelingen,
eigenaarschap of maatschappelijke behoeften. Responsiviteit van beleid wordt hier opgevat als
een belangrijke indicator voor de adaptiviteit van een gemeente.

Tegelijkertijd maakt het model zichtbaar hoe Place-Based Theory relevant is voor het analyseren
van de beleidscontext. Het richt zich op de mate waarin beleid aansluit op lokale kenmerken,
zowel fysiek als sociaal. Daarbij wordt gelet op de kwaliteit van de openbare ruimte en de rol van
de verblijfskwaliteit binnen het centrumgebied: zijn winkelgebieden aantrekkelijk ingericht en
uitnodigend voor bezoekers? Verder is de betrokkenheid van lokale actoren een belangrijke
factor: de mate waarin ondernemers, bewoners en organisaties worden betrokken bij het
vormgeven van beleid en het oplossen van leegstand. Deze sociale dimensie maakt inzichtelijk
in hoeverre beleid bottom-up ontstaat en wordt gedragen door de gemeenschap.

De verbinding tussen beide theorieén ligt in het kruispunt van beleidsflexibiliteit en
contextgevoeligheid. In dit onderzoek wordt dit model gebruikt als raamwerk om interviews,
beleidsdocumenten en observaties te analyseren. Door de elementen in het model
systematisch toe te passen, kan worden nagegaan hoe effectief de leegstandsaanpak in beide
gemeenten is, en in hoeverre deze aansluit bij hun ruimtelijke en maatschappelijke structuur.
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Figuur 1: theoretisch model

3. Methodologie & Remarks

3.1.1. Kritische discussie van relevante methodologieén en onderzoeksmethoden

Onderzoek naar winkelleegstand is methodologisch breed van opzet: de literatuur kent zowel
kwantitatieve, grootschalige benaderingen als fijnmazige kwalitatieve analyses. Zo hanteren
studies als die van Talen en Park (2021) kwantitatieve methodes om leegstand ruimtelijk en
statistisch in kaart te brengen, bijvoorbeeld via geospatiale data of grote retail datasets zoals
Locatus. Deze studies zijn nuttig voor het identificeren van patronen op regionaal of nationaal
niveau, maar bieden weinig inzicht in de politieke, sociale of bestuurlijke dynamieken die
leegstand lokaal beinvloeden.

Andere onderzoekers kiezen voor discursieve of beleidsgerichte analyse, waarbij er niet gekeken
wordt naar de leegstand zelf, maar naar de beleidsreactie hierop. Jacobs (2006) laat
bijvoorbeeld zien hoe discourse analysis gebruikt kan worden om de onderliggende aannames,
taal en frames binnen beleid bloot te leggen. Dit sluit aan bij studies zoals die van Popova (2015),
die aantoont dat leegstandsbeleid sterk contextueel bepaald is en dat governance,
samenwerking en sociale betrokkenheid sleutelrollen spelen. Een derde benadering richt zich
op adaptieve strategieén en gebiedsontwikkeling, zoals in het werk van Remgy en Wilkinson
(2022), waar herbestemming en institutionele flexibiliteit centraal staan.

Deze methodologische spreiding weerspiegelt ook het bredere onderscheid tussen place-
neutral en place-based benaderingen (Barca et al., 2012). Waar plaatsneutrale studies
leegstand meten als universeel probleem met gestandaardiseerde oplossingen, benadrukken
place-based studies dat ruimtelijke vraagstukken contextafhankelijk zijn en lokaal ingebed in
sociale en institutionele structuren. Deze laatstgenoemde benadering sluit het beste aan bij de
doelstelling van dit onderzoek: het begrijpen van de wisselwerking tussen gemeentelijk beleid,
ruimtelijke structuur en lokale actoren in twee vergelijkbare, maar verschillend besturende
gemeenten.
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3.1.2. Onderzoeksopzet en methodologie

Op basis van bovenstaande overwegingen is gekozen voor een kwalitatieve, casusvergelijkende
benadering met de gemeenten Doesburg en Westervoort als cases. Deze aanpak is bewust
gekozen omdat de onderzoeksvraag draait om het begrijpen van lokale processen en
beleidskeuzes in hun specifieke context. Een kwantitatieve vergelijking zou patronen kunnen
tonen, maar niet de nuance die nodig is om verschillen in aanpak te verklaren. Een kwalitatieve
benadering maakt het mogelijk om dieper in te gaan op de beweegredenen van betrokkenen, de
institutionele structuren en de invloed van lokale omstandigheden op beleidsreacties. Deze
aanpak sluit aan bij de oproep van Krehl en Weck (2019) voor meer diepgaande vergelijkende
casusanalyses in stedelijk beleidsonderzoek.

Beide gemeenten vallen binnen dezelfde typologie, maar verschillen duidelijk in
leegstandspercentage en beleidsstrategie. Juist die combinatie van gelijkenis en verschil maakt
een casusvergelijking geschikt: het biedt een basis om beleidsvariatie te analyseren terwijl de
context voldoende overeenkomsten heeft om zinvolle vergelijkingen te maken (Krehl & Weck,
2019).

Data wordt verzameld via drie hoofdroutes: (1) semi-gestructureerde interviews met
beleidsmakers, ambtenaren en betrokkenen uit het lokale veld; (2) analyse van
beleidsdocumenten van beide gemeenten; en (3) analyse van lokale mediaberichtgeving. Deze
methoden zijn bewust gecombineerd om zowel formele beleidsintenties als informele
percepties en praktijken in beeld te brengen. De keuze voor interviews is gemaakt omdat ze
inzicht geven in achterliggende motivaties, percepties en besluitvormingsprocessen, iets wat
niet uit documenten alleen kan worden gehaald. Beleidsdocumenten bieden een formeel kader
dat laat zien welke intenties en strategieén op papier staan, en media geven informatie over hoe
leegstand publiekelijk wordt besproken en ervaren. Door deze drie bronnen naast elkaar te
zetten ontstaat een breder en meer genuanceerd beeld (Flick, 2018)

Voor dit onderzoek worden semigestructureerde interviews gebruikt waarbij er een paar
hoofdvragen op papier staan, maar daarbuiten ruimte is om door te vragen en om thema’s te
verkennen die spontaan opkomen. Deze flexibiliteit maakt het mogelijk om onverwachte
inzichten op te vangen en in de analyse mee te nemen. De gesprekken zijn opgenomen,
getranscribeerd en gecodeerd in ATLAS.ti, met een mix van deductieve en inductieve codes.
Daarmee wordt zowel ruimte geboden voor analyse vanuit de gekozen theorieén als voor nieuwe
thema’s die uit het materiaal naar voren komen.

De selectie van respondenten is zorgvuldig uitgevoerd om de belangrijkste invalshoeken op het
leegstandsbeleid te kunnen belichten. Respondent 1, een beleidsadviseur van een landelijke
subsidieverstrekker, biedt inzicht in hoe financiéle instrumenten en landelijke regelingen de
lokale keuzes beinvloeden. Respondent 2, een vertegenwoordiger van een centrumgerichte
belangenorganisatie in Doesburg, belicht hoe lokale ondernemers en maatschappelijke
initiatieven omgaan met leegstand en welke prioriteiten zij stellen. Respondent 3, een
onafhankelijke bemiddelaar, laat zien hoe particuliere initiatieven bijdragen aan het invullen van
leegstaande panden en welke praktische obstakels daarbij spelen. Respondent 4, een
beleidsmedewerker van de gemeente Westervoort, geeft het perspectief van de gemeentelijke
organisatie weer en maakt duidelijk welke afwegingen het lokale bestuur maakt bij
grootschalige herstructurering. Tot slot is Respondent 5, een medewerker van een private
ontwikkelaar, opgenomen om inzicht te bieden in de logica van private investeerders en de rol
die zij spelen in de herontwikkeling van het centrumgebied. Samen vertegenwoordigen deze vijf
respondenten het spectrum van publieke, private en bemiddelende actoren dat essentieel is
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om de dynamiek van leegstandsbeleid in kaart te brengen. Door juist deze mix te kiezen, worden
verschillende lagen van besluitvorming, uitvoering en marktlogica zichtbaar gemaakt.

De beleidsdocumenten zijn gekozen omdat ze formele doelstellingen, beleidslogica en
inhoudelijke focus tonen, en de analyse daarvan maakt zichtbaar hoe beleid op papier verschilt
van uitvoering in de praktijk. Lokale mediaberichten zijn toegevoegd om inzicht te geven in de
maatschappelijke en politieke perceptie van leegstand, en om te laten zien hoe lokale actoren
buiten de beleidsarena naar het probleem kijken. Deze triangulatie van bronnen versterkt de
validiteit en helpt om vertekening of eenzijdigheid te voorkomen door gegevens uit meerdere
invalshoeken te toetsen (Flick, 2018).

Deze methodologische keuzes zijn nauw verbonden met de theoretische kaders van deze
studie. Place-Based Theory vraagt om aandacht voor lokale dynamiek en de stemmen van
betrokken actoren, wat tot uiting komt in de selectie van respondenten en het gebruik van
interviews. Adaptive Reuse Theory richt de blik op herbestemming en beleidsruimte,
onderwerpen die juist in beleidsdocumenten en mediaberichtgeving goed naar voren komen.
Door een kwalitatieve, casusvergelijkende aanpak te combineren met meerdere soorten
bronnen ontstaat ruimte voor nuance, context en betekenis, en wordt de link gelegd met de
gekozen theoretische kaders van Adaptive Reuse Theory en Place-Based Theory.

3.2. Remarks

Bij mijn positie als onderzoeker kunnen eventuele persoonlijke aannames onbewust van invloed
zZijn bij bijvoorbeeld het analyseren van beleidsdocumenten of het afnemen van de interviews. |k
kom zelf uit Giesbeek wat precies tussen Westervoort en Doesburg inligt en kom vaak in beide
gemeenten. Hierdoor kan ik eventuele vooroordelen hebben over bijvoorbeeld de
aantrekkelijkheid van de stad of de perceptie van bereikbaarheid van de gemeenten.

Validiteit en betrouwbaarheid worden gewaarborgd door middel van triangulatie van data: het
combineren van kwantitatieve statistieken, beleidsdocumenten en kwalitatieve interviews zorgt
voor een breder en gecontroleerd perspectief op de onderzoeksresultaten. Door interviews
systematisch te coderen en gebruik te maken van transparante analysemethoden wordt de
consistentie van de bevindingen versterkt. Verder wordt er gestreefd naar trustworthiness door
reflexiviteit tijdens het hele onderzoeksproces te behouden. Dit betekent dat ik mij continu
bewust ben van mijn eigen rol en mogelijke bias, en dit expliciet benoem in de analyse

Ethische dilemma’s betreffen vooral de informed consent, anonimiteit van de respondenten en
de mogelijkheid dat beleidsmakers hun belangen laten meewegen in de antwoorden. Daarom
zullen interviews geanonimiseerd worden en kritisch worden geanalyseerd.

Beperkingen van het onderzoek kunnen vooral zitten in de beperkte generaliseerbaarheid omdat
het maar 2 gemeentes onderzoekt die beide andere ruimtelijke en sociaaleconomische factoren
hebben, de beschikbaarheid en openheid van beleidsdocumenten of gemeentelijke plannen en
het beperkte aantal interviews. Ondanks deze beperkingen biedt dit onderzoek waardevolle
inzichten in de rol van gemeentelijk beleid en ruimtelijke- en sociaaleconomische factoren op de
mate van winkelleegstand.
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4. Resultaten
4.1. Interviews

4.1.1. Algemene problematiek

Uit het interview met Respondent 1(Beleidsadviseur, 05.06.2025) komt naar voren dat
winkelleegstand in Nederland als een urgent en structureel probleem wordt gezien. “De
leegstand is groot, het heeft flink impact,” geeft hij aan, waarmee de ernst van de situatie
direct wordt benoemd. Leegstand wordt niet alleen als een fysiek probleem ervaren, maar heeft
ook duidelijke sociale gevolgen. “Als het zichtbaar wordt, voel je dat aan de sfeer. Mensen
zijn niet meer trots op hun stad.” Dit laat zien dat leegstand het collectieve gevoel over de stad
aantast en bijdraagt aan een negatief beeld van het centrumgebied.

Volgens Respondent 1 (Beleidsadviseur, 05.06.2025) ontwikkelt leegstand zich bovendien niet
geisoleerd, maar als een proces dat zich uitbreidt: “Eigenlijk is leegstand een olievlek die zich
uitspreidt.” Het probleem wordt groter naarmate het langer blijft liggen, wat de noodzaak
onderstreept van vroegtijdig ingrijpen. Toch blijkt dat communicatie tussen betrokken partijen
vaak pas op gang komt als het al misgaat: “We zien dat mensen pas gaan praten als er al
problemen zijn.” Deze passiviteit maakt het lastig om op tijd in te grijpen, vooral als er geen
duidelijke regie is vanuit de gemeente of marktpartijen.

Daarnaast is het volgens Respondent 1 (beleidsadviseur, 05.06.2025) een uitdaging dat de
verantwoordelijkheid voor investeringen vaak bij ondernemers zelf ligt. “De winkeliers moeten
zelf investeren, dat maakt het lastig,” aldus de geinterviewde. Dit zorgt ervoor dat oplossingen
zoals herontwikkeling of verbeteringen in het winkelgebied niet vanzelf van de grond komen. De
gemeente speelt hierin een belangrijke rol, maar heeft te maken met beperkte sturingsmiddelen
wanneer zij zelf geen eigenaar is van panden of gronden.

4.1.2. Casusbeschrijving Doesburg

Doesburg is een historische stad met een compacte en karakteristieke binnenstad. De vitaliteit
van het winkelgebied wordt mede gedragen door een sterk gevoel van lokale betrokkenheid,
samenwerking tussen belanghebbenden, en een relatief goed verblijfsklimaat. Opvallend aan
Doesburg is de beperkte leegstand, ondanks de landelijke trend van afname in winkelbezoek en
toenemende online aankopen.

De aanpak van leegstand is in Doesburg kleinschalig, maar zeer betrokken en mens gedreven.
De coordinatie hiervan wordt niet uitgevoerd door de gemeente zelf, maar door een
stadscoordinator die werkzaam is bij de Stichting Centrumbelang Doesburg. Deze stichting
bestaat uit een afvaardiging van de gemeente, ondernemers en de VVV. De rol van de
stadscoordinator is cruciaal in het verbinden van partijen en het opzetten van concrete acties.
Ook is er een bemiddelaar actief die zich bezig houdt met het vullen van leegstaande panden.
Zijn motivatie komt voort uit lokale trots en maatschappelijke betrokkenheid. Hij beschouwt zijn
werk als een manier om Doesburg levendig en aantrekkelijk te houden: “Het is voor mij ook een
soort passieproject. Ik wil gewoon dat Doesburg een fijne plek blijft voor iedereen, ik woon
in deze stad, ik zie panden leegstaan en ik denk: daar moet iets aan gebeuren.”
(Respondent 3, onafhankelijke bemiddelaar, 30.04.2025)

14



Een opvallend kenmerk van het leegstandsbeleid in Doesburg is de centrale rol van betrokken en
proactieve individuen. De inzet van lokale initiatiefnemers blijkt essentieel voor het behoud van
vitaliteit in de binnenstad. In plaats van een top-downaanpak is het beleid in grote mate
afhankelijk van mensen die zich inzetten om panden gevuld te houden, verbinding te leggen
tussen ondernemers en leegstand vroegtijdig te signaleren. “Als je hier niet iemand hebt die
daar actief op zit, dan laat iedereen het liggen. En dan gebeurt er niks.” (Respondent 2,
centrumcodordinator Doesburg, 26.05.2025)

In Doesburg is het instellen van een Bedrijven Investeringszone (BIZ) een belangrijk instrument
gebleken om winkelleegstand tegen te gaan en de binnenstad aantrekkelijk te houden. De BIZ
stelt ondernemers in staat om gezamenlijk te investeren in de kwaliteit van hun winkelgebied,
zoals promotieactiviteiten, kerstverlichting, of het organiseren van evenementen. Door de
invoering van deze regeling is er niet alleen meer financiéle armslag gekomen, maar is ook het
gevoel van collectieve verantwoordelijkheid versterkt. “Toen hebben we dus de BIZ ingesteld,
zodat je verplicht een bijdrage levert aan die binnenstad. En dan moet je natuurlijk wel
draagvlak creéren, en daar is behoorlijk werk van gemaakt. Ik heb er alles aan gedaan om
dat erdoorheen te krijgen. Dat is gelukt. En dat levert nu jaarlijks een flink bedrag op dat we
kunnen gebruiken voor het aantrekkelijk houden van de binnenstad.” (Respondent 2,
centrumcodordinator Doesburg, 26.05.2025)

Het draagvlak onder ondernemers was in het begin wisselend, maar door intensieve
communicatie en betrokkenheid vanuit onder andere de stichting Centrumbelang en de
stadscodrdinator werd voldoende steun verworven. Inmiddels vormt de BIZ een structurele
bijdrage aan het behoud van de levendigheid en uitstraling van de Doesburgse binnenstad. Het
is daarmee niet alleen een financiéle tool, maar ook een manier om lokaal eigenaarschap en
samenwerking te stimuleren.

In Doesburg vormt de diversiteit aan winkels een belangrijk onderdeel van de aantrekkingskracht
van de binnenstad. De aanwezigheid van speciaalzaken, lokale ambachten en unieke
“snuffelwinkeltjes” zorgt niet alleen voor een onderscheidend winkelaanbod, maar draagt ook bij
aan de levendigheid van het centrum. Deze variatie is niet vanzelfsprekend; het vraagt om
gerichte inzet en ondersteuning vanuit lokale betrokkenen om deze diversiteit te behouden. Als
er een visboer of een slager vertrekt uit de stad wordt er ook actief gezocht om er weer een
visboer of een slager voor terug te krijgen, vaak met succes: “Godzijdank is dat gelukt, en die
gebakjeswinkel. Het is toch weer een mooi apart bedrijf, er worden gebakjes verkocht, dat
komt dan van elders, maar deze nieuwe eigenaar gaat nu ook weer zelf producten maken.”
(Respondent 3, onafhankelijke bemiddelaar, 30.04.2025)

Deze hands-on mentaliteit is ook zichtbaar in het netwerk dat in de loop der jaren is opgebouwd.
Door directe contacten met ondernemers, informele gesprekken en actieve aanwezigheid in de
stad weet men vaak sneller dan de gemeente zelf wanneer er iets verandert in het
winkellandschap. Dat is belangrijk, want: We zijn hier te groot voor het servet en te klein voor
het tafellaken. Juist dan moet je als stad extra alert zijn en zorgen dat je niemand verliest.”
(Respondent 3, onafhankelijke bemiddelaar, 30.04.2025). Dit illustreert dat in Doesburg de
vitaliteit van de binnenstad mede rust op de sociale infrastructuur en op personen die het
belang van de stad zien en naar het belang van de stad op zoek zijn en bereid zijn om daarin met
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tijd, energie en lokale kennis te investeren.

De stad kende in het verleden een groter aantal leegstaande panden. De aanpak is niet altijd
beleidsmatig maar vaak pragmatisch: eigen initiatief van betrokken burgers, met ondersteuning
vanuit de stichting en soms de gemeente. Een deel van de panden buiten de kern is omgezet in
woonhuizen — een vorm van kleinschalige herbestemming. De gemeente houdt vast aan het
kernwinkelgebied, maar daarbuiten wordt herbestemming flexibeler toegepast wanneer de
markt daar om vraagt. “Die winkels die wat verder weg zitten... die zijn verdwenen.”
(Respondent 2, centrumcoordinator Doesburg, 26.05.2025)

Het goede verblijfsklimaat is een belangrijke succesfactor. De historische sfeer, aantrekkelijke
openbare ruimte en aanwezigheid van lokale speciaalzaken zorgen voor een authentieke
beleving. “lk ben blij dat die speciaalzaken er nog zijn. Van groot belang. Elk stukje
diversiteit denk ik ook in de binnenstad.” (Respondent 2, centrumcooérdinator Doesburg,
26.05.2025). Ook culturele voorzieningen zoals het Laliqgue Museum worden ingezet om
bezoekers aan te trekken en kruisbestuiving met winkels te stimuleren. “Een museum, en zeker
van Lalique, dat trekt absoluut. Niet alleen mensen uit Nederland, maar internationaal.”
(Respondent 3, onafhankelijke bemiddelaar, 30.04.2025)

De grootste bedreiging wordt gezien in concurrentie van grotere winkelgebieden en outlets, en
de beperkte schaal van Doesburg zelf. “Over een paar jaar is dat outletcenter daar in
Zevenaar. Dat is natuurlijk... persoonlijk vind ik dat toch wel een bedreiging. Maar het gaat
ons helemaal niks brengen, elke knaak die ze daar uit geven doen ze niet hier”

(Respondent 3, onafhankelijke bemiddelaar, 30.04.2025). Hier gaat het tevens wel meer over
de mensen die uit Doesburg zelf komen en niet over de toeristen die op Doesburg af komen. Hier
zien ze niet een echte dreiging van omdat Doesburg een andere beleving is en de toeristen niet
alleen voor het winkelaanbod komen maar ook voor de beleving. De kracht van de stad zit hem in
de kleinschaligheid, betrokkenheid, en beleving.

4.1.3. Casusbeschrijving Westervoort

In tegenstelling tot Doesburg kampt Westervoort met een verouderd winkelgebied, waarin het
verblijfsklimaat en de leegstand lange tijd uitdagingen vormden. De aanpak in deze gemeente is
institutioneler, met een duidelijke top-down structuur waarin de gemeente samenwerkt met een
private eigenaar van het winkelcentrum en externe partijen zoals projectontwikkelaar Nieuw
Holland en de winkeliers.
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Een belangrijk element binnen de centrumvernieuwing van Westervoort is de geplande
gedeeltelijke sloop van het bestaande winkelcentrum. Deze ingreep maakt plaats voor de bouw
van nieuwe woningen, waarmee wordt ingezet op het vergroten van de woonfunctie in het
centrum. "We zijn pas gaan nadenken over herontwikkeling toen de leegstand toenam en
het steeds minder aantrekkelijk werd." (Respondent 4, beleidsmedewerker Westervoort,
09.05.2025) De winkels die momenteel in het winkelcentrum gevestigd zijn, worden in het kader
van dit plan verplaatst naar het tegenovergelegen plein. Op deze manier ontstaat er een
compacter, levendiger winkelgebied dat beter aansluit bij de schaal van Westervoort en de
hedendaagse behoefte aan een multifunctioneel centrum. De herinrichting van het plein wordt
nauw verweven met deze ontwikkeling, waarbij ook de openbare ruimte een aanzienlijke
kwaliteitsimpuls krijgt. Deze verschuiving vormt de kern van de gebiedsgerichte aanpak waarbij
winkelen, wonen en verblijven hand in hand gaan. “Het winkelcentrum dat er nu staat wordt
deels gesloopt, daar komen woningen voor terug en de winkels worden verplaatst naar het
plein. Daarmee maken we het centrum compacter en aantrekkelijker.” (Respondent 5,
projectontwikkelaar, 07.05.2025). Hierbij wordt ook het winkelaanbod verkleind, omdat het
winkelaanbod in de vorige situatie overbodig was en dat een van de redenen was waarom er ook
zoveel leegstand was. Op figuur 2 (oude situatie) en figuur 3 (nieuwe situatie) is te zien hoe het
centrum van Westervoort eruit gaat zien van boven. Zoals je kan zien wordt de passage gesloopt
en daarvoor komen woningen in de plaats om zo het overaanbod aan winkels weg te nemen.

De samenwerking voor het centrumplan gaat tussen de gemeente Westervoort, de eigenaar van
het winkelcentrum, de winkeliers en de projectontwikkelaar die de eigenaar heeft ingeschakeld.

%mwoﬂn <> Occupied ‘ Vacant <> Temporary fenants OSAR?‘%GLE
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Figuur 2: Oude situatie centrum Westervoort

e e

Figuur 3: Vernieuwd centrumplan Westervoort

"Toen is er in eerste instantie een gouden-driehoeksoverleg opgestart, een overleg tussen
de eigenaar, de winkeliers en de gemeente. Wij zijn met elkaar in gesprek gegaan, wat heeft
geleid tot meer wederzijds begrip, afstemming en actie. Vervolgens heeft de eigenaar van
het winkelcentrum een projectontwikkelaar ingeschakeld, en dat heeft een groot verschil
gemaakt. Zij hebben veel ervaring in het opknappen van winkelcentra en in hoe je dat moet
aansturen. Vanuit die samenwerking is er uiteindelijk een plan opgesteld door de
projectontwikkelaar, samen met de architect, de winkeliers, de gemeente en de eigenaar."
(Respondent 4, beleidsmedewerker Westervoort, 09.05.2025).
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De eigenaar van het winkelcentrum speelt een centrale rol in de top-down benadering. Hierdoor
ligt de aansturing vooral bij de private kant, waarbij de gemeente faciliteert en beleidskaders
aanreikt. “Het is de eigenaar van het winkelcentrum die uiteindelijk zegt: dit gaan we doen.
En wij kijken dan hoe we dat beleidsmatig kunnen ondersteunen.” (Respondent 4,
beleidsmedewerker Westervoort, 09.05.2025).

Een belangrijke uitdaging in de herontwikkeling van het centrum van Westervoort betrof de
samenwerking met de eigenaar van het winkelcentrum. Hoewel de eigenaar betrokken was bij
het gouden-driehoeksoverleg met de gemeente en winkeliers, bracht dit ook spanningen met
zich mee. De belangen van de verschillende partijen liepen niet altijd gelijk. Waar de gemeente
en winkeliers vooral streefden naar een vitale en aantrekkelijke binnenstad, stond voor de
eigenaar het rendement op het vastgoed centraal. Zoals een beleidsmedewerker van de
gemeente aangaf: “Er zijn natuurlijk ook belangen, en dat is ook wel een beetje de
moeilijkheid geweest, ook met de eigenaar. Want het is hun vastgoed, en daar wil je
natuurlijk ook wel aan verdienen, dus er zijn ook gewoon economische belangen.”
(Respondent 4, beleidsmedewerker Westervoort, 09.05.2025). Toch moet een eigenaar er
uiteindelijk voor kiezen om te investeren in iets nieuws, omdat het anders ook niks meer oplevert
“Ze hebben het eigenlijk niet gedaan om er echt op vooruit te gaan, maar meer om te zorgen
dat het niet verder achteruit ging. Het is eigenlijk een defensieve investering geweest.”
(Respondent 4, beleidsmedewerker Westervoort, 09.05.2025).

Een van de belangrijkste doelstellingen is het verbeteren van het verblijfsklimaat. In de
voorafgaande situatie voor het centrumplan was het te onaantrekkelijk "De routing en
zichtlijnen waren slecht, winkels lagen verspreid." "Er was eigenlijk te weinig reuring, te
weinig sfeer." (Respondent 5, projectontwikkelaar, 07.05.2025). De fysieke inrichting wordt
volledig vernieuwd met oog op verblijfswaarde, sfeer en aantrekkelijkheid. “Het is belangrijk
dat mensen zich prettig voelen in het centrum, dat er plekken zijn om te zitten, groen is, en
dat het niet alleen om winkels draait.” (Respondent 5, projectontwikkelaar, 07.05.2025). Het
doelis een centrum waar dagelijkse boodschappen worden gecombineerd met kleinschalige
horeca, groenvoorziening en ruimte om te verblijven.

De uitdaging ligt vooral in het meekrijgen van bestaande ondernemers en het versterken van de
binding met inwoners. Westervoort kent een meer functioneel winkelgebied zonder sterke
toeristische component zoals Doesburg, wat de noodzaak van een aantrekkelijk verblijfsklimaat
des te groter maakt. “We proberen nu echt meer te kijken naar de verblijfskwaliteit en hoe
we de routing in het centrum kunnen verbeteren.” (Respondent 5, projectontwikkelaar,
07.05.2025).

4.1.4. Vergelijkende casusanalyse Doesburg en Westervoort

Oorzaken van leegstand

Hoewel Doesburg en Westervoort beide kampen of kampten met leegstand in hun
winkelgebieden, liggen de oorzaken in beide gemeenten deels uiteen, wat samenhangt met hun
schaal, ligging en economische functie. In Doesburg is leegstand grotendeels ontstaan aan de
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randen van het centrum of in de aanloopstraten. De relatief kleine schaal van de stad, de
beperkte marktruimte en de afhankelijkheid van toerisme spelen hier een rol. Winkels buiten het
kerngebied konden economisch niet overleven, waardoor ze vaak zijn omgezet naar woningen.
Ook opvolgingsproblematiek speelt een grote rol: veel winkeliers zijn gestopt door leeftijd of
gezondheid, en geschikte overnamekandidaten zijn schaars. Zoals een leegstandsbemiddelaar
benadrukte: “Eigenlijk bemiddel ik gewoon tussen een winkelier die iets zoekt en een pand
dat leegstaat. Hoe gunstiger de deal, hoe groter de kans dat zo’n winkel slaagt”
(Respondent 3, leegstandsbemiddelaar, 30.04.2025).

In Westervoort daarentegen was leegstand vooral het gevolg van fysieke en structurele
problemen. Het centrum was verouderd en onaantrekkelijk, en de routing en uitstraling werkten
leegstand in de hand. Een projectontwikkelaar beschreef het kernprobleem: “Je had daar zo’n
passagetje, een donkere passage door het centrum. En een plein hier en een plein daar.
Dan zie je gewoon dat die routing niet klopt” (Respondent 5, projectontwikkelaar,
07.05.2025). Daarbovenop kwam afwachtend gedrag van de eigenaar: grote investeringen
vergden veel tijd en afstemming. Ook concurrentie van Arnhem en Duiven, met een groter
voorzieningenaanbod, versterkte de leegstand.

Leegstandsbeleid

In Doesburg is het leegstandsbeleid overwegend proactief. De gemeente en betrokken
organisaties sturen op het vroegtijdig invullen van leegstaande panden en maken gebruik van
tijdelijke invullingen, pop-up winkels en etalageprojecten om lege plekken te voorkomen. De
centrumcoordinator licht dit toe: “We hebben altijd gezegd: liever sneliets vullen, al is het
tijdelijk, dan lege gaten laten vallen in de straat” (Respondent 2, centrumcodérdinator
Doesburg, 26.05.2025). Dit sluit aan bij de theoretische kaders over adaptive reuse en place-
based strategieén waarin tijdelijke functies bijdragen aan vitaliteit. Hier kan worden toegevoegd
dat Doesburg dankzij deze aanpak het straatbeeld levendig houdt en de leegstandscijfers niet
doorslaan naar structurele problematiek.

Westervoort hanteert daarentegen een meer reactief beleid. Er werd jarenlang gewacht tot de
leegstand zo hoog opliep dat een grootschalige ingreep onvermijdelijk werd. In plaats van
tijdelijke invullingen koos men voor structurele herontwikkeling, maar pas na jaren van
afwachtend gedrag. Een beleidsadviseur van de landelijke subsidieaanpak verwoordt dit scherp:
“Niets doen maakte dat het op een gegeven moment nog verder af zou zakken. Dan
investeer je liever nu een paar miljoen” (Respondent 1, beleidsadviseur, 05.06.2025). Dit
leidde ertoe dat de stad in de tussentijd een negatiever imago kreeg, iets wat door ondernemers
en bewoners vaak werd genoemd in media-analyse.

Structuur en betrokkenheid

In Doesburg valt vooral op hoe bottom-up de aanpak is georganiseerd. De stichting
Centrumbelang Doesburg, waarin ondernemers, gemeente en VVV samenwerken, is de spil. De
centrumcoordinator benadrukt: “We koppelen ondernemers en eigenaren aan elkaar en
zorgen dat dingen in beweging blijven” (Respondent 2, centrumcodoérdinator Doesburg,
26.05.2025). Deze samenwerking leidt tot snelle interventies; als een winkel dreigt te sluiten,
wordt direct gezocht naar een opvolger of tijdelijke invulling.
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Westervoort koos voor een top-down traject, waarin de gemeente regie voerde en de
samenwerking tussen gemeente, winkeliers en eigenaar via formele overleggen zoals de ‘gouden
driehoek’ verliep. Een beleidsmedewerker vat de rol van de gemeente samen: “Wij zijn eigenlijk
vooral faciliterend, maar wel nauw betrokken. We begeleiden en zorgen dat vergunningen
en plannen rondkomen” (Respondent 4, beleidsmedewerker Westervoort, 09.05.2025).
Deze aanpak geeft structuur, maar maakt het proces ook trager, omdat elke stap door meerdere
partijen moet worden afgestemd.

Fysieke omgeving en verblijfsklimaat

In Doesburg is de historische binnenstad een natuurlijke troef. De architectonische kwaliteit, het
kleinschalige winkelaanbod en toeristische aantrekkingskracht zorgen voor een gunstig
verblijfsklimaat. De leegstandsbemiddelaar noemt dit een sleutel: “De binnenstad is eigenlijk
een museum. Mensen komen, drinken een kopje koffie en geven geld uit. Dat is voor ons
goud waard” (Respondent 3, leegstandsbemiddelaar, 30.04.2025). Dit laat zien dat de fysieke
charme van Doesburg de leegstandsdruk deels opvangt: toeristen en dagjesmensen houden de
stad levendig, ook als winkels wisselen.

Westervoort mist die historische charme en richt zich traditioneel op boodschappen. De
vernieuwing van de openbare ruimte, vergroening, nieuwe bestrating, zitplekken, moet het
winkelgebied niet alleen functioneel maar ook aantrekkelijk maken. De projectontwikkelaar
omschrijft dit als een noodzakelijke stap om Westervoort een ‘plek waar je wilt verblijven’ te
maken (Respondent 5, projectontwikkelaar, 07.05.2025). Hier kan worden benadrukt dat deze
ingreep ook bedoeld is om niet alleen winkelbezoek, maar ook verblijfstijd te verlengen.

Eigendom, herontwikkeling en samenwerking

In Doesburg zijn veel panden in handen van particuliere eigenaren. Dat leidt tot versnippering,
maar biedt ook ruimte voor maatwerk en persoonlijke deals. Zoals de bemiddelaar zegt: “Soms
bel ik gewoon aan bij een eigenaar, drink een kop koffie en probeer een haalbare deal te
maken” (Respondent 3, leegstandsbemiddelaar, 30.04.2025). Dit persoonlijke element maakt
dat er creatieve oplossingen worden gevonden, zoals tijdelijke huurverlaging of flexibele
contracten.

In Westervoort daarentegen is er één grote eigenaar. Dat maakte een fundamentele
herstructurering mogelijk. “Als je met allemaal losse eigenaren moet onderhandelen, wordt
het heel moeilijk. Hier konden we het winkelcentrum compacter maken en
herstructureren” (Respondent 5, projectontwikkelaar, 07.05.2025). De eigenaar investeerde
uiteindelijk defensief: om verdere waardedaling te voorkomen. Deze centralisatie bood
slagkracht, maar betekende ook dat het tempo van verandering afhing van één grote speler, wat
herstructurering in eerste instantie bemoeilijkte.

Organisatiegraad en gezamenlijke financiering

In Doesburg draagt een BIZ (Bedrijveninvesteringszone) bij aan collectief eigenaarschap:
ondernemers betalen mee aan marketing en aankleding. Dit versterkt het gezamenlijke gevoel
dat iedereen meedoet en maakt gezamenlijke evenementen en promoties mogelijk.
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In Westervoort ontbreekt een BIZ; hier komen de middelen vooral van subsidies, de gemeente en
de eigenaar. De beleidsmedewerker legde uit: “Met de Impulssubsidie konden we de
openbare ruimte aanpakken, zonder dat de eigenaar daar nog meer in hoefde te steken”
(Respondent 4, beleidsmedewerker Westervoort, 09.05.2025). Deze subsidie is afkomstig van
het Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO) en is bedoeld om investeringen in
leefbaarheid en toekomstbestendigheid van winkelgebieden te stimuleren. Ze dekt onder
andere de kosten voor herinrichting van pleinen, vergroening en verbetering van de openbare
ruimte. Dit gaf Westervoort de mogelijkheid om plannen uit te voeren die zonder deze impuls
niet haalbaar zouden zijn geweest. Dit verschil in financiering beinvloedt ook de betrokkenheid
van ondernemers: in Doesburg dragen ze actief bij, in Westervoort blijven ze meer
toeschouwers, omdat de financiéle lasten vooral door overheid en eigenaar worden gedragen.
Winkeliers moeten wel bereid zijn om te investeren in de opzet van de nieuwe winkels die
gerealiseerd moeten worden waardoor ze alsnog mee investeren in het project.

Belang van individueel initiatief en lokale identiteit

Doesburg laat zien hoe cruciaal individueel initiatief is. De inzet van actieve burgers en
codrdinatoren maakt dat leegstand wordt beperkt en speciaalzaken behouden blijven. Een
bemiddelaar vertelde bijvoorbeeld: “We hebben hier winkels die al jaren leeg hadden kunnen
staan, maar door direct contact en een beetje doorzettingsvermogen vinden we telkens
weer iemand die erin wil starten” (Respondent 3, leegstandsbemiddelaar, 30.04.2025). Ook
de centrumcodrdinator benadrukte: “Het is vaak een kwestie van bellen, appen, netwerken,
en dan komt eriemand met een idee voor een winkel” (Respondent 2, centrumcoordinator
Doesburg, 26.05.2025). Deze quotes illustreren hoe Doesburgs aanpak draait op persoonlijke
inzet en korte lijnen.

In Westervoort is die rol meer ingebed in institutionele afspraken en minder afhankelijk van losse
individuen. Toch erkent de projectontwikkelaar dat betrokkenheid belangrijk blijft, ook in een
top-down structuur: “Zonder dat iedereen mee wil werken, gemeente, eigenaar,
ondernemers, kom je nergens” (Respondent 5, projectontwikkelaar, 07.05.2025).

4.2. Mediaberichtgeving

Naast interviews en statistische data geven regionale nieuwsartikelen waardevolle inzichten in
hoe winkelleegstand wordt besproken en beleefd in de publieke sfeer. In de media komt vooral
naar voren dat de leegstand in Westervoort al geruime tijd als urgent probleem wordt gezien,
terwijl in Doesburg sprake is van een stabielere ontwikkeling.

In een artikel van AD benadrukt journalist Klerks (2024) dat Westervoort op een bepaald moment
het hoogste leegstandspercentage van Gelderland kende. Deze constatering wordt ook
onderschreven in berichtgeving van De Gelderlander, waarin Deijkers (2020) beschrijft dat
winkeliers in Westervoort zelf pleiten voor vernieuwing van het winkelgebied. In datzelfde artikel
komt naar voren dat zij vinden dat het centrum niet meer aansluit bij de behoeften van de
consument, en dat meer samenwerking tussen ondernemers en gemeente noodzakelijk is.

Ook uit eerdere berichtgeving van Omroep Gelderland blijkt dat winkelleegstand in Westervoort
al langere tijd leeft onder lokale actoren. In 2019 deed de VVD bijvoorbeeld een voorstel om
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leegstand actief aan te pakken met een gemeentelijk actieplan, al werd dit uiteindelijk niet
aangenomen (Omroep Gelderland, 2019). In een vervolgbericht meldde Omroep Gelderland
(2020) dat winkeliers zelf het initiatief namen om de situatie te verbeteren, onder de noemer:
“Het roer moet om.” Daarbij werd opnieuw gepleit voor een compactere, aantrekkelijkere
winkelomgeving. In lijn met deze signalen meldde Omroep Gelderland (2021) dat het
gemeentebestuur bezig was met een toekomstvisie die het winkelcentrum moest vernieuwen en
de verblijfskwaliteit moest verbeteren. Hieruit is vervolgens het plan gekomen wat er nu anno
2025 ligt wat al eerder in de interviews is besproken wat zal zorgen voor aanzienlijk minder
leegstandspercentage.

Voor Doesburg is het beeld rustiger. Volgens een artikel van Klerks (2025) is de leegstand daar
het afgelopen jaar licht gedaald. Hoewel de oorzaak in het bericht niet wordt gespecificeerd,
wijkt deze ontwikkeling af van de landelijke trend van toenemende leegstand. Daarmee
ondersteunt het artikel het beeld van een relatief stabiel en veerkrachtig winkelgebied. Dit is
mogelijk door het snelle reageren van de betrokkene wanneer er een pand komt leeg te staan. Er
wordt snel gekeken naar een nieuwe invulling als een huurder vertrekt, niet alleen door de
makelaar maar ook de stadsmanager en een bemiddelaar zijn hierin betrokken om te zorgen dat
deze leegstand zo snel mogelijk word opgevuld.

De mediaberichtgeving bevestigt dat winkelleegstand in Westervoort een langdurig, herkenbaar
probleem vormtin het publieke debat, terwijl in Doesburg de situatie eerder als beheersbaar en
stabiel wordt gepresenteerd.

4.3. Beleidsdocumenten

4.3.1. Beleidsvisie op het kernwinkelgebied Doesburg

In de Toekomstvisie Doesburg (2021) wordt de binnenstad gepositioneerd als het levendige hart
van de stad, met nadruk op ontmoeting, verblijf en identiteit. De gemeente spreekt in dit
document nadrukkelijk de ambitie uit om leegstand aan te pakken door in te zetten op
functiemenging, het stimuleren van bovenwoningen en het benutten van leegstaande panden
voor alternatieve invullingen zoals cultuur of kleinschalige werkplekken. Daarbij wordt
aangegeven dat initiatieven vanuit bewoners en ondernemers actief worden ondersteund,
zolang ze bijdragen aan de levendigheid van het centrum en passen bij het karakter van de stad.
De toekomstvisie benoemt daarnaast expliciet dat de gemeente zoveel mogelijk gebruik wil
maken van de ruimte die er al is, onder andere door middel van herontwikkeling en
herbestemming van bestaande panden (Gemeente Doesburg, 2021).

Ook op het participatieplatform Doesburg2030 wordt het belang van het kernwinkelgebied
benadrukt. De gemeente noemt het centrum het “toekomstig hart van de Hanzestad” en
benadrukt dat een totaal vernieuwde openbare ruimte en een autovrij kernwinkelgebied moeten
zorgen voor een aantrekkelijke, multifunctionele en duurzame binnenstad. Het kernwinkelgebied
wordt hierin omschreven als compact, functioneel en van hoge kwaliteit, waarbij ook de
omliggende straten een rol spelen in de versterking van het centrumgebied. Deze visie sluit aan
bij de ruimtelijke koers die ook in het bestemmingsplan zichtbaar is, waarin functies en
inrichting bijdragen aan een aantrekkelijk verblijfsklimaat (Gemeente Doesburg, z.d.).
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Deze beleidsmatige inzet laat zien dat Doesburg niet kiest voor grootschalige herstructurering,
maar voor geleidelijke, kwalitatieve verbetering van het centrumgebied. Leegstand wordt daarbij
niet uitsluitend als ruimtelijk probleem benaderd, maar als onderdeel van een bredere visie op
de leefbaarheid, aantrekkelijkheid en identiteit van de stad

4.3.2. Beleidsvisie op het kernwinkelgebied Westervoort

Het centrumgebied van Westervoort, en in het bijzonder winkelcentrum De Wyborgh, wordt in
zowel beleid als praktijk erkend als een problematisch en verouderd gebied. In de
Omgevingsvisie Westervoort (2021) wordt beschreven dat het winkelcentrum te maken heeft
met aanzienlijke leegstand en dat er een duidelijke wens is om het centrum compacter,
levendiger en toekomstbestendig te maken. Hiervoor is een transformatieproces in gang gezet,
waarbij ruimte wordt gecreéerd voor een combinatie van functies, zoals wonen, detailhandel en
ontmoeting. Ook de verbetering van de openbare ruimte, met het dorpsplein als belangrijk
aanknopingspunt, maakt deel uit van deze opgave. Deze beleidsdoelstellingen sluiten aan bij
wat ook in de interviews naar voren kwam, namelijk dat het centrum in zijn huidige vorm niet
meer aansluit bij de behoeften van bewoners en bezoekers, en dat er behoefte is aan een meer
overzichtelijk en uitnodigend winkelgebied.

Het Economisch Kader Westervoort (2018) bevestigt deze koers en benoemt De Wyborgh als
één van de drie economische kerngebieden in de gemeente. Hierin wordt gepleit voor een
herpositionering van het centrum, waarbij wordt ingezet op het verbeteren van het aanbod en
het vergroten van de aantrekkelijkheid voor zowel consumenten als ondernemers. Belangrijk
hierin is dat de gemeente zich bewust is van de noodzaak om bestaand vastgoed beter te
benutten, onder andere door middel van herbestemming van leegstaande panden. Deze
beleidsmatige inzet op functieverandering en ruimtelijke optimalisatie weerspiegelt de urgentie
die ook in de interviews werd benoemd, evenals de constatering dat de huidige schaal en
structuur van het centrum niet toekomstbestendig zijn.

4.4, Overkoepelende thema’s

De analyse van interviews, beleidsdocumenten en lokale mediaberichtgeving brengt een aantal
overkoepelende thema’s aan het licht die de aanpak van winkelleegstand in Doesburg en
Westervoort typeren. Deze thema’s sluiten direct aan bij het conceptueel model, waarin
beleidsflexibiliteit, herbestemming, verblijfskwaliteit en lokale betrokkenheid als centrale
dimensies zijn geoperationaliseerd.

Ten eerste blijkt beleidsflexibiliteit een onderscheidende factor in de vergelijking tussen beide
gemeenten. In Doesburg is sprake van een wendbaar beleidsklimaat waarin ruimte bestaat voor
kleinschalige, experimentele initiatieven. Het beleid is sterk verweven met lokale netwerken en
past zich aan op basis van de actuele situatie, geheel in lijn met de uitgangspunten van Adaptive
Reuse Theory en Place-based Theory. In Westervoort is het beleid formeler en procedureel
ingericht, wat tot nu toe beperkingen opleverde voor flexibele herontwikkeling. Tegelijkertijd
bevindt Westervoort zich in een herpositioneringsproces: de gemeente werkt aan een nieuw
centrumplan dat gericht is op ruimtelijke kwaliteit en functiemenging. Binnen dat kader wordt
ook het leegstandsbeleid herzien, waarmee op termijn meer beleidsruimte kan ontstaan.
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Een tweede centraal thema is de verblijfskwaliteit en hoe die zich verhoudt tot
leegstandsaanpak. In Doesburg wordt leegstand direct gekoppeld aan de belevingswaarde van
de openbare ruimte. Beleidsdocumenten en interviews tonen aan dat herbestemming hier actief
wordt ingezet om het historische profiel van het centrum te versterken. In Westervoort is
verblijfskwaliteit minder expliciet aanwezig in het bestaande beleid, mede doordat het
centrumgebied sterk wordt bepaald door één groot winkelcentrum. Dit brengt structurele
beperkingen met zich mee voor ingrijpende ruimtelijke aanpassingen. Tegelijkertijd is zichtbaar
dat de gemeente en de eigenaar van het winkelcentrum recent de samenwerking hebben
geintensiveerd. Uit interviews blijkt dat de eigenaar inmiddels bereid is om te investeren in
herontwikkeling, wat perspectief biedt op ruimtelijke kwaliteitsverbetering en toekomstige
functievernieuwing.

Ook de betrokkenheid van lokale actoren vormt een opvallend verschil. In Doesburg is sprake
vanh een hechte samenwerking tussen gemeente, ondernemers en maatschappelijke
organisaties. Deze betrokkenheid verloopt grotendeels informeel en wordt gefaciliteerd door de
rol van de stadscooérdinator, die als schakel fungeert tussen beleid en praktijk. In Westervoort is
actorenbetrokkenheid meer gestructureerd en verloopt deze via formele participatietrajecten.
Hoewel dit momenteel minder spontane initiatieven oplevert, ligt hierin ook de potentie voor
langdurige, stabiele samenwerking ,vooral nu de centrumontwikkeling in beweging komt.

Ten slotte blijkt herbestemming een thema dat beide gemeenten verschillend invullen. In
Doesburg wordt leegstand expliciet gezien als een kans voor kleinschalige transformatie, waarbij
bestaande panden een nieuwe functie krijgen. In Westervoort was herbestemming lange tijd
minder prominent in beeld, mede door de centrale rol van het winkelcentrum en de
bijbehorende eigendomsstructuur. Nu de eigenaar echter openstaat voor herontwikkeling en de
gemeente werkt aan een nieuw beleidskader, ontstaat er ruimte voor een bredere visie op
functieverandering. Deze transitie geeft aan dat Westervoort zich mogelijk richting een meer
adaptieve benadering ontwikkelt.

Samengevat laten de resultaten zien dat Doesburg op dit moment sterker aansluit bij de
principes van plaatsgebonden en adaptief beleid, maar dat Westervoort zich in een fase van
beleidsmatige heroriéntatie bevindt. De complexiteit rondom eigendom en bestaande
structuren vormt een uitdaging, maar recente ontwikkelingen wijzen op een groeiende
beleidsbereidheid en investeringsruimte.

5. Discussie

De centrale vraag van dit onderzoek was hoe Doesburg en Westervoort omgaan met
winkelleegstand en hoe verschillen hierin verklaard kunnen worden vanuit lokale contexten en
beleid. Met behulp van beleidsdocumenten, interviews en berichtgeving uit de media zijn beide
casussen geanalyseerd. Uit dit onderzoek blijkt dat Doesburg vooral voortbouwt op al bestaande
structuren en hier telkens aanpassingen in maakt. Herbestemming speelt een Doesburg maar
een kleine rol en het speelt zich vooral af aan de randen van het centrum waar winkels
onrendabel zijn geworden. In Westervoort wordt er gewerkt aan een grootschalige
herstructurering van het winkelgebied. De resultaten laten zien dat lokale context en de manier
van beleid een belangrijke rol spelen in leegstandsbeleid.
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5.1. Resultaten per deelvraag

5.1.1. Deelvraag 1

Deelvraag 1: Wat is de leegstandsituatie in 2025 in Doesburg en Westervoort, en welke
ruimtelijke en sociaaleconomische factoren spelen hierin een rol?

De vergelijking tussen Doesburg en Westervoort laat zien dat winkelleegstand een complex
fenomeen is dat niet alleen wordt veroorzaakt door landelijke trends zoals online winkelen of
faillissementen van ketens. De leegstandscijfers — 9,4% in Doesburg tegenover 46% in
Westervoort —illustreren dat lokale omstandigheden doorslaggevend zijn voor de manier waarop
deze macrotrends doorwerken. Deze bevinding sluit direct aan bij de kern van de Place-Based
Theory, die stelt dat de manier waarop problemen zich manifesteren altijd verweven is met de
specifieke sociale, ruimtelijke en bestuurlijke kenmerken van een plek (Barca et al., 2012).

In Doesburg blijkt het relatief lage leegstandspercentage mede te verklaren door de historische
binnenstad, het compacte kernwinkelgebied en de sterke sociale infrastructuur. De
aanwezigheid van toerisme en lokaal ondernemerschap zorgt voor veerkracht, zelfs in een
context van structurele trends die elders leiden tot grotere leegstandsdruk. Dit bevestigt ook de
notie van urban resilience (Davoudi et al., 2013): Doesburg kan zich aanpassen en reageren op
schokken omdat er een sociale en fysieke basis aanwezig is die leegstand opvangt.

Westervoort laat een heel ander beeld zien. Hier is de leegstand geconcentreerd in en rond
winkelcentrum De Wyborgh, waar een overaanbod van winkels, verouderde routing en een
zwakke verblijfskwaliteit samenkomen. Het hoge leegstandspercentage weerspiegelt wat Van
den Bogaert (2024) aanduidt als structurele leegstand: langdurig onrendabele locaties waar
marktinterventies niet voldoende zijn en herontwikkeling noodzakelijk wordt. Zijn onderzoek laat
bovendien zien dat gemeentelijke kenmerken, zoals schaal, economische draagkracht en
beleidsstructuur, sterk bepalen welk type leegstand dominant is. In Westervoort versterken
zowel de fysieke inrichting als eerdere beleidskeuzes deze structurele leegstand.

Wat deze vergelijking duidelijk maakt, is dat leegstand niet alleen het gevolg is van marktdruk of
consumentengedrag, maar vooral van hoe de lokale ruimtelijke en institutionele context daarop
reageert. In Doesburg zorgt een combinatie van historische kenmerken, sociale netwerken en
kleinschalige initiatieven voor een buffer tegen langdurige leegstand. In Westervoort
daarentegen versterkt de verouderde fysieke structuur de leegstandsproblematiek en zorgt
beleidsmatige path dependency ervoor dat de aanpak lang uitbleef. Daarmee bevestigen de
resultaten zowel de inzichten van Van den Bogaert (2024) als de bredere Place-Based
benadering: leegstand in kleinere gemeenten kan niet effectief worden aangepakt zonder oog
voor de unieke, lokale dynamiek van de plek.

5.1.2. Deelvraag 2

Deelvraag 2: Op welke manier biedt het beleid in beide gemeenten ruimte voor herbestemming
en transformatie van leegstaande panden?

In Doesburg is sprake van een kleinschalige benadering van herbestemming. Hoewel er geen
expliciet geformaliseerd herbestemmingsbeleid is, biedt de gemeente ruimte aan
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functieverandering wanneer dat lokaal gedragen wordt, het moet vooral voldoen aan de eis dat
het bijdraagt aan de levendigheid binnen het centrum. Vooral buiten het kernwinkelgebied
worden leegstaande panden, zoals winkels in aanloopstraten, waar nodig omgezet in
woonfuncties. Binnen het kernwinkelgebied wordt vooral gebruikt gemaakt van het maken van
bovenwoningen boven de winkelpanden. Deze praktijk sluit nauw aan op de uitgangspunten van
Adaptive Reuse Theory, waarin juist wordt benadrukt dat succesvolle herbestemming vaak
afhankelijk is van flexibiliteit, informele samenwerking en afstemming op de bestaande
gebouwde omgeving. In Doesburg ontstaat deze flexibiliteit mede dankzij de actieve rol van
partijen als de stadscodrdinator en een vrijwillige bemiddelaar, die vroegtijdig signaleren,
verbinden en bemiddelen tussen betrokkenen.

In Westervoort wordt transformatie benaderd vanuit een centrale herstructureringsopgave.
Herbestemming vindt hier niet plaats op pandniveau, maar als onderdeel van een grootschalig
plan waarin een deel van het winkelcentrum wordt gesloopt, winkels verplaatst worden naar het
plein, en ruimte wordt gecreéerd voor woningbouw. Deze aanpak vertegenwoordigt een andere
invulling van adaptive reuse: het is niet zozeer aanpassing van bestaande gebouwen, maar
herziening van de gehele ruimtelijke structuur. Hoewel dit past bij de Adaptive Reuse Theory in
termen van het opnieuw toewijzen van functies, ontbreekt hier de directe kleinschalige
adaptiviteit zoals in Doesburg. Bovendien blijkt uit de interviews dat de uitvoering in Westervoort
sterk afhankelijk is van de publiek-private samenwerking, waarbij beleidsruimte beperkt is als de
eigenaar niet bereid is te investeren. Dat vormt een kwetsbaar punt binnen de adaptieve logica.

De vergelijking laat zien dat Doesburg nauwer aansluit bij de fundamentele principes van
Adaptive Reuse Theory, door kleinschalig maatwerk en informele vormen van functiewijziging.
Tegelijkertijd weerspiegelt deze aanpak ook de uitgangspunten van Place-Based Theory, waarin
beleidskeuzes worden afgestemd op de lokale schaal, identiteit en sociale netwerken van een
gebied. Westervoort daarentegen kiest voor een grootschalige en meer gestandaardiseerde
herstructurering, die minder flexibel is en minder direct voortkomt uit de bestaande sociaal-
ruimtelijke context. Dit verschil onderstreept dat zowel beleidsruimte als afstemming op lokale
kenmerken bepalend zijn voor de manier waarop herbestemming daadwerkelijk tot stand komt.

De verschillen in herbestemmingspraktijk weerspiegelen de centrale ideeén binnen Adaptive
Reuse Theory, waarin Langston (2012) en Remgy & Wilkinson (2022) stellen dat hergebruik
afhankelijk is van beleidsmatige ruimte en lokale afstemming. Bullen & Love (2011) vullen dit
aan door te benadrukken dat adaptief hergebruik vooral effectief is wanneer bestuurlijke
flexibiliteit gecombineerd wordt met investeringsbereidheid en een gevoel van urgentie. In
Doesburg komt dit tot uiting in kleinschalige, informeel gedragen functiewijziging, terwijl
Westervoort laat zien dat grootschalige transformatie kwetsbaar wordt wanneer die afhankelijk
is van één private partij. Beide casussen bevestigen dat adaptiviteit in beleid contextgebonden
is, en niet uniform toepasbaar
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5.1.3. Deelvraag 3

Deelvraag 3: In hoeverre sluiten de gemeentelijke strategieén aan op de fysieke en sociale
structuur van het centrumgebied?

De resultaten laten zien dat Doesburg haar beleid afstemt op de bestaande ruimtelijke en
sociale structuur. De compacte, historisch waardevolle binnenstad vraagt om een lokaal
afgestemde aanpak, en juist dat gebeurt via informele netwerken, betrokken burgers en korte
liijnen tussen ondernemers, gemeente en organisaties zoals Stichting Centrumbelang. De
aanwezigheid van een stadscoordinator initiatieven zoals de BIZ zijn voorbeelden van hoe het
beleid voortkomt uit lokale identiteit en betrokkenheid. Deze benadering sluit nauw aan bij de
uitgangspunten van Place-Based Theory, waarin beleid wordt vormgegeven vanuit de
kenmerken, schaal en sociale structuur van een specifieke plek.

In Westervoort wordt de aansluiting op de bestaande structuur meer gezochtvia
herstructurering. De oude ruimtelijke indeling van het winkelcentrum en plein, verspreid,
verouderd en zonder duidelijke routing, voldeed niet meer aan de huidige behoeften. In plaats
van het beleid direct af te stemmen op wat er was, wordt nu ingezet op een herinrichting van het
centrumgebied. Door de fysieke structuur opnieuw te ordenen en het centrum kleiner,
compacter en aantrekkelijker te maken, ontstaat een nieuw vertrekpunt waarop de gemeente
kan voortbouwen. Deze herstructurering kan worden gezien als een eerste stap in het creéren
van een basis waarop Place-Based principes in een volgende fase beter toepasbaar worden,
bijvoorbeeld door het nieuwe plein te benutten voor ontmoeting, divers winkelaanbod en
verbetering van verblijfskwaliteit. Voor de openbare ruimte zal een subsidie van het RVO,
Impulsaanpak winkelgebieden, worden gebruikt waardoor er meer ruimte zal zijn voor deze
ontmoetingen en verblijfskwaliteit.

Hoewel de strategieén verschillen, is in beide gemeenten te zien dat beleid in toenemende mate
gevoelig wordt voor lokale schaal, functie en beleving. Waar Doesburg werkt vanuit bestaande
structuren, probeert Westervoort nieuwe voorwaarden te scheppen om de verbinding met de
plek te herstellen.

De bevindingen sluiten nauw aan bij wat Talen & Park (2021) beschrijven: dat verblijfskwaliteit en
beleving cruciale voorwaarden zijn voor veerkrachtige binnensteden. In Doesburg is deze
koppeling al integraal aanwezig, terwijl Westervoort nu via herstructurering die voorwaarden
probeert te creéren. Vanuit Place-Based Theory (Barca et al., 2012) is dit verschil betekenisvol:
Doesburg bouwt voort op een bestaande sociale en ruimtelijke structuur, terwijl Westervoort
probeert beleidsmatig de fysieke condities te herstellen die toekomstbestendige programmering
mogelijk maken. Juist deze dynamiek, voortbouwen versus herontwerpen, laat zien hoe beleid
op verschillende manieren plaatsgebonden kan zijn. Dit bevestigt ook wat Popova (2015) stelt:
dat leegstandsaanpak pas duurzaam is wanneer deze gekoppeld wordt aan bredere
centrumontwikkeling en verblijfsdoelstellingen.

5.1.4. Deelvraag 4

Deelvraag 4: Hoe wordt er samengewerkt tussen gemeente, ondernemers en andere actoren in
de aanpak van leegstand?
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In Doesburg kenmerkt de samenwerking zich door informele netwerken, korte lijnen en lokaal
eigenaarschap. De rol van Stichting Centrumbelang, de stadscodrdinator die hierin actief is en
lokale bevolking met een hart voor de stad die zich voor Doesburg inzetten is hierin cruciaal: zij
vormen de verbindende schakel tussen ondernemers, gemeente en maatschappelijke partijen.
De betrokkenheid van ondernemers wordt gestimuleerd via de BlZ-regeling, waarmee jaarlijks
wordt geinvesteerd in de kwaliteit van het centrumgebied. Deze bottom-up benadering sluit
nauw aan bij Place-Based Theory, waarin lokaal initiatief, sociale infrastructuur en
contextgevoelige samenwerking centraal staan. In Doesburg ontstaat beleid deels vanuit de
gemeenschap zelf in samenwerking met de gemeente, wat het mogelijk maakt om flexibel en
proactief in te spelen op leegstand.

In Westervoort is de samenwerking formeler en sterk afhankelijk van institutionele afspraken. De
gemeente heeft in overleg met de eigenaar van het winkelcentrum en winkeliers een zogenoemd
“gouden-driehoeksoverleg” opgezet, waarin belangen en plannen worden afgestemd. Hoewel
dit structuur geeft, blijkt uit de resultaten dat de mate van betrokkenheid van individuele
ondernemers bij het maken van de plannen beperkt is geweest, maar winkeliers wel heel flexibel
zijn in de volgende fase van het plan en meewerkend zijn, vooral omdat alle winkeliers ook het
probleem van leegstand erkennen en hier iets aan willen doen. De samenwerking is top-down
georganiseerd, en de aansturing ligt grotendeels bij de private eigenaar en de ingeschakelde
projectontwikkelaar. Toch wordt met deze opzet wel een duidelijke basis gelegd voor integrale
gebiedsontwikkeling, waarin functies als wonen, winkelen en verblijven samenkomen. Deze
gecodrdineerde herontwikkeling sluit in zekere zin aan bij Adaptive Reuse Theory, maar dan in de
vorm van geplande, grootschalige functiewijziging, eerder dan spontane of kleinschalige
aanpassing.

Wat opvalt, is dat het succes van samenwerking sterk afhankelijk is van de mate waarin lokale
betrokkenheid en bestuurlijke ruimte elkaar aanvullen. In Doesburg ontstaat samenwerking
vanuit lokale verbondenheid; in Westervoort is deze meer afhankelijk van formele processen.
Vanuit Place-Based Theory is vooral in Doesburg sprake van integrale samenwerking die
geworteld is in de plek zelf, terwijl Westervoort zich eerder in een transitiefase bevindt waarin
plaatsgebonden partnerschappen zich nog verder moeten ontwikkelen.

Deze verschillen in samenwerkingsvormen bevestigen het belang van lokale verankering zoals
beschreven door Popova (2015) en Van Neer (2017). Zij benadrukken dat in kleinere gemeenten
samenwerking effectief is wanneer deze past bij bestaande bestuurlijke cultuur en sociale
relaties. De casussen tonen aan hoe dat in praktijk verschilt per context, wat aansluit bij Barca et
al. (2012), die stellen dat governance structuren niet universeel inzetbaar zijn, maar lokaal
betekenis krijgen.

5.1.5. Deelvraag 5
Deelvraag 5: Welke verschillen zijn zichtbaar in de effectiviteit van de leegstandsaanpak tussen

beide gemeenten, en hoe kunnen deze worden verklaard vanuit lokale beleidskeuzes?

De resultaten laten zien dat de leegstandsaanpak in Doesburg overwegend effectief is in het
behoud van een levendig centrumgebied. De leegstand is de afgelopen jaren afgenomen of
gestabiliseerd, mede door de inzet van lokale actoren, het vroegtijdig signaleren van leegstand,
en het gericht aantrekken van ondernemers bij uitval van speciaalzaken. Dit effect wordt
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versterkt door het compacte karakter van de stad. De betrokkenheid van burgers, winkeliers en
de stichting Centrumbelang speelt hierbij een centrale rol. Dit laat zien hoe Place-Based Theory
in praktijk effectief wordt toegepast: beleid en actie zijn afgestemd op de unieke sociale,
ruimtelijke en culturele kenmerken van de plek.

In Westervoort is de leegstand een structureler probleem en de effectiviteit van het beleid nu
nog moeilijk te bepalen omdat het plan nu pas in gang wordt gezet. De gekozen strategie richt
zich op grootschalige herontwikkeling en kent daardoor langere doorlooptijden. De aanpak is
institutioneel sterk onderbouwd, maar stuitte in eerste instantie op spanningen tussen publieke
en private belangen. Toch lijkt met de herstructurering van het centrum en de geplande
functiemenging een basis gelegd te worden voor verbetering op langere termijn. De
herontwikkeling biedt aanknopingspunten voor Adaptive Reuse Theory, maar de effectiviteit is
afhankelijk van de mate waarin deze herstructurering uiteindelijk leidt tot gebruik dat aansluit bij
de lokale behoeften. De gemeente Westervoort gelooft door meer een boodschappencentrum
te worden het meer gaat aansluiten op de lokale behoeftes en door de openbare ruimte aan te
pakken de verblijfskwaliteit en verblijffsduur wordt vergroot en hiermee een toekomstbestendig
centrum te creéren.

De vergelijking maakt duidelijk dat beleid effectiever is wanneer het past bij de schaal, structuur
en identiteit van een gebied. In Doesburg wordt dit bereikt door flexibiliteit, lokaal eigenaarschap
en afstemming op bestaande netwerken. In Westervoort wordt via planmatige herontwikkeling
geprobeerd de ruimtelijke voorwaarden te scheppen waarop later meer plaatsgerichte invulling
mogelijk is. Een groot verschil is ook dat de maatregelen in Doesburg structurele leegstand
proberen te voorkomen, en de maatregelen in Westervoort een reactie zijn op structurele
leegstand. Beide gemeenten bewegen zich op een andere manier richting de principes van
adaptiviteit en plaatsgebondenheid, met verschillen in tempo en schaal als logisch gevolg van
hun context en beleidskeuzes.

De verschillen in effectiviteit sluiten aan bij wat Barca et al. (2012) benadrukken: dat
beleidsimpact afhankelijk is van hoe goed maatregelen passen bij de ruimtelijke en
institutionele uitgangspositie van een gemeente. Daarnaast toont deze vergelijking wat Remay &
Wilkinson (2022) signaleren: dat adaptiviteit in herbestemming alleen werkt als beleidsruimte én
lokaal draagvlak aanwezig zijn. Deze casussen illustreren daarmee twee verschillende routes
richting adaptief en plaatsgebonden beleid.

5.2. Reflectie conceptueel model

Het conceptueel model dat in dit onderzoek is gebruikt, combineert twee theoretische kaders
die in de operationalisatie al uitgebreid zijn toegelicht: de Adaptive Reuse Theory en de Place-
Based Theory. Adaptive Reuse richt zich op de herbestemming van bestaande panden en het
benutten van leegstaande ruimte, terwijl Place-Based Theory benadrukt dat beleid moet
aansluiten op de unieke lokale context, de kwaliteiten van de openbare ruimte en de
betrokkenheid van actoren. Dit gecombineerde model diende als raamwerk om de resultaten in
Doesburg en Westervoort te duiden.

Herbestemming van panden
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De dimensie herbestemming van panden bleek goed bruikbaar. In Doesburg zag men vooral
kleinschalige herbestemming en tijdelijke invullingen, in lijn met de literatuur die adaptive reuse
ziet als een middel om snel vitaliteit te herstellen. In Westervoort lag de focus juist op
structurele, projectmatige herbestemming, wat laat zien dat het model ruimte moet bieden aan
verschillende schaalniveaus en vormen van hergebruik.

Beleidsflexibiliteit

Het concept van beleidsflexibiliteit werd in de operationalisatie omschreven als de mate waarin
beleid kan inspelen op lokale veranderingen. In Doesburg blijkt dit uit snelle, informele ingrepen
en korte lijnen, terwijl Westervoort beleidsflexibiliteit vooral toonde in het kader van
grootschalige herstructurering en formele trajecten. Het model hielp om beide vormen te
onderscheiden, maar zou sterker worden met een expliciete onderverdeling in ad-hoc en
programmatische flexibiliteit.

Verblijfsfunctie en levendigheid

De Place-Based Theory benadrukt het belang van verblijfskwaliteit en levendigheid. In Doesburg
wordt levendigheid gevoed door het historische karakter, toerisme en evenementen; in
Westervoort moest levendigheid vooral gecreéerd worden door fysieke investeringen in de
openbare ruimte. Het model sluit hier goed bij aan, maar laat zien dat het begrip ‘levendigheid’ in
verschillende contexten uiteenlopend ingevuld kan worden.

Aansluiting op lokale kenmerken en betrokkenheid van actoren

De operationalisatie maakte duidelijk dat betrokkenheid van actoren essentieel is voor
duurzaam leegstandsbeleid. In Doesburg is dit zichtbaar in individueel initiatief en informele
netwerken; in Westervoort gebeurde dit via formele structuren en institutionele samenwerking.
Het model is goed bruikbaar gebleken om deze verschillen te analyseren, maar kan nog worden
aangevuld met aandacht voor eigendomsstructuur en economische factoren, die sterk bleken
mee te wegen in de casestudies.

Reflectie op de bruikbaarheid van het model

Het conceptueel model werkte als analytisch instrument en hielp om verbanden tussen
herbestemming, beleidsflexibiliteit en plaatsgebondenheid inzichtelijk te maken. Tegelijkertijd
toonde het gebruik in dit onderzoek dat enkele thema’s, zoals economische prikkels,
eigendomsstructuren en schaalverschillen, explicieter aandacht verdienen. De
operationalisatie bood al bouwstenen om dit model praktisch te maken, maar de praktijk wijst
uit dat toevoegingen nodig zijn om het model nog breder toepasbaar te maken.
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Figuur 4: conceptueel model

6. Conclusie

6.1. Antwoord op de hoofdvraag

Deze scriptie onderzocht hoe de gemeenten Doesburg en Westervoort omgaan met
winkelleegstand en op welke wijze verschillen in hun aanpak kunnen worden verklaard vanuit de
lokale beleidsruimte en context. Door middel van interviews, beleidsdocumenten en
mediaberichtgeving zijn beide gemeenten geanalyseerd aan de hand van een combinatie van
Place-Based Theory en Adaptive Reuse Theory. In deze conclusie worden de belangrijkste
inzichten samengevat en wordt beantwoord hoe beleid en context samenhangen met de mate
van leegstand.

De resultaten laten zien dat Doesburg en Westervoort twee verschillende benaderingen
hanteren die sterk samenhangen met de ruimtelijke, sociale en bestuurlijke kenmerken van hun
centrumgebied. In Doesburg wordt winkelleegstand voornamelijk bestreden via informele
netwerken, kleinschalige herbestemming en lokaal eigenaarschap. Het beleid is flexibel,
praktisch en gevoelig voor de al bestaande structuur. Hierdoor is de leegstand relatief beperkt en
wordt deze snel gesignaleerd en opgevolgd. Deze aanpak sluit nauw aan bij Place-Based Theory,
waarin lokale betrokkenheid, identiteit en maatwerk centraal staan, en bij Adaptive Reuse
Theory, door het hergebruik van bestaande panden op een manier dat past bij de binnenstad.

In Westervoort daarentegen wordt de leegstand aangepakt via een grootschalige
herstructurering, waarin de gemeente samenwerkt met een private eigenaar en een
projectontwikkelaar. Deze strategie is minder direct verbonden met de bestaande sociale
structuur, maar creéert wel een nieuwe fysieke basis waarop in de toekomst plaatsgebonden
samenwerking en functiemenging mogelijk worden. De gekozen top-downbenadering
weerspiegelt een andere invulling van Adaptive Reuse: minder geleidelijk, maar wel gericht op
structurele functiewijziging en gebiedstransformatie die volgens de gemeente Westervoort
toekomstbestendig is. Tegelijkertijd laat deze aanpak zien dat beleid effectiever wordt wanneer
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het meer aansluit bij lokale behoeften en wanneer samenwerking met ondernemers en
bewoners actief wordt versterkt.

De vergelijking tussen beide gemeenten toont aan dat leegstandsbeleid het meest effectief is
wanneer het enerzijds voldoende beleidsruimte biedt voor herbestemming en anderzijds
aansluit op de sociaal-ruimtelijke realiteit van het centrumgebied. Place-Based Theory en
Adaptive Reuse Theory vullen elkaar in dit opzicht aan: het combineren van locatiegericht
maatwerk met strategisch hergebruik van bestaande ruimte leidt tot een duurzame
leegstandsaanpak. Het theoretisch model dat in deze scriptie is opgesteld (zie Figuur 1)
illustreert hoe beide benaderingen elkaar versterken in de analyse van beleidsflexibiliteit,
samenwerking en ruimtelijke inrichting. Doesburg bewijst dat betrokkenheid en flexibiliteit op
lokaal niveau een krachtig instrument zijn tegen leegstand. Westervoort laat zien dat ook
grootschalige herstructurering perspectief biedt en dat door middel van een nieuw centrumplan
die herbestemming realiseert, de verblijfskwaliteit wordt verbeterd, het centrum levendiger
wordt en er meer perspectief komt voor de bewoners om zich verbonden te voelen met de

gemeente.

Herbestemming

Lokale context

levendingheid kenmerken

bestaande veranderingen ‘ OpEnbare

ruimte ruimte

Figuur 1: theoretisch model

6.2. Aanbevelingen voor vervolgonderzoek

Voor vervolgonderzoek is het aan te bevelen om de toepassing van Place-Based en Adaptive
Reuse Theory breder te verkennen in andere gemeentetypen, zoals krimpgebieden of suburbane
kernen. De verschillen tussen Doesburg en Westervoort illustreren dat adaptieve strategieén op
uiteenlopende manieren kunnen worden ingezet, afhankelijk van context (Barca et al., 2012;
Remgy & Wilkinson, 2022). Ook verdient de rol van eigenaarschap verdere studie: hoewel deze in
de praktijk veel invloed blijkt te hebben, blijft dit aspect in bestaande literatuur vaak
onderbelicht. Daarnaast zou vervolgonderzoek zich kunnen richten op de perspectieven van
bewoners, bezoekers en ondernemers. Dit zou extra inzicht geven in hoe leegstand en
centrumgebruik worden ervaren. Ook zou het interessant zijn om, wanneer het centrumplan van
Westervoort is afgewerkt, de effecten van de herontwikkeling te meten bijvoorbeeld via het
koopstromenonderzoek of bezoekersdata.
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6.3. Aanbevelingen voor de praktijk

Gemeenten die te maken hebben met winkelleegstand doen er goed aan beleid te ontwikkelen
dat adaptief, schaalbewust en lokaal ingebed is. Deze studie laat zien dat een informele en
kleinschalige aanpak, zoals in Doesburg, effectief kan zijn wanneer die aansluit op bestaande
sociale en ruimtelijke structuren. In lijn met Place-Based Theory (Barca et al., 2012) is het van
belang dat beleidskeuzes voortkomen uit de lokale context, en ruimte bieden voor initiatief
vanuit bewoners en ondernemers. Tegelijkertijd blijkt dat leegstand niet geisoleerd moet worden
aangepakt, maar verbonden moet zijn met bredere centrumontwikkeling en verblijfskwaliteit.
Zoals Talen en Park (2021) benadrukken, zijn ruimtelijke inrichting en beleving bepalend voor de
economische vitaliteit van binnensteden. Daarnaast toont Westervoort aan dat
eigendomsstructuren , zoals één dominante eigenaar, beleidsruimte aanzienlijk kunnen
beperken. Gemeenten zouden daarom actiever moeten sturen op publiek-private verhoudingen,
zodat herontwikkeling niet uitsluitend afhankelijk is van marktlogica.

6.4. Reflectie op beperkingen

Hoewel dit onderzoek een gedetailleerde vergelijking biedt tussen twee gemeenten, kent het ook
enkele beperkingen. Allereerst is er voornamelijk gekeken naar beleid, samenwerking en
ruimtelijke inrichting vanuit het perspectief van beleidsmedewerkers en betrokken organisaties.
Andere perspectieven, zoals die van ondernemers, pandeigenaren of bewoners, zijn niet
systematisch onderzocht. Daarnaast is de analyse gebaseerd op kwalitatieve gegevens zoals
interviews, beleidsdocumenten en mediaberichtgeving, wat betekent dat de effectiviteit van het
beleid niet kwantitatief is gemeten aan de hand van bijvoorbeeld bezoekersaantallen of
omzetcijfers.

Een bijkomende beperking is de mate van vergelijkbaarheid tussen Doesburg en Westervoort.
Hoewel beide kampen met winkelleegstand, verschillen de gemeenten in toeristisch profiel,
historisch karakter en lokale betrokkenheid. Doesburg kent een kleinschalige, toeristische
binnenstad met een hechte sociale structuur, terwijl Westervoort een functioneler
centrumgebied heeft zonder duidelijke toeristische trekpleister. Deze verschillen maken een
directe vergelijking complex, en vragen om een contextgevoelige interpretatie van de resultaten.

7. Samenvatting

Deze thesis onderzoekt de impact van lokaal leegstandsbeleid op winkelleegstand in twee
middelgrote Nederlandse gemeenten: Doesburg en Westervoort. Het onderzoek is ontstaan uit
de constatering dat winkelleegstand in Nederland toeneemt door een combinatie van
structurele trends. De groei van online winkelen, de sluiting van grote winkelketens en
demografische verschuivingen zoals vergrijzing leiden tot een afnemend draagvlak voor fysieke
winkels. Toch manifesteert leegstand zich niet overal op dezelfde manier: lokale
omstandigheden bepalen hoe ernstig het probleem is en hoe gemeenten hierop reageren. Juist
dit verschil vormt de kern van deze studie, die een diepgaande vergelijking maakt tussen
Doesburg en Westervoort, twee gemeenten met vergelijkbare sociaaleconomische profielen,
maar sterk uiteenlopende leegstandscijfers en beleidsstrategieén.

Het theoretisch kader combineert Place-Based Theory en Adaptive Reuse Theory. Place-Based
Theory benadrukt dat beleid effectief is wanneer het inspeelt op de unieke kenmerken van een
plaats, zoals ruimtelijke structuur, sociale netwerken en lokale identiteit. Adaptive Reuse
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Theory richt zich op de mogelijkheden om leegstaande gebouwen en structuren een nieuwe
functie te geven, variérend van tijdelijke invullingen tot structurele functieveranderingen. Samen
bieden deze theorieén een raamwerk om te begrijpen hoe lokaal beleid kan bijdragen aan het
beperken van leegstand en hoe fysieke en institutionele factoren elkaar beinvloeden. Het
conceptueel model dat in deze studie is ontwikkeld, vertaalt deze theoretische uitgangspunten
naar vier centrale onderzoekselementen: beleidsflexibiliteit, herbestemming, verblijfskwaliteit
en lokale samenwerking.

De methodologie bestaat uit een kwalitatieve casestudy. Er is gebruikgemaakt van drie
databronnen: beleidsdocumenten van de gemeenten, semigestructureerde interviews met
beleidsmakers, ondernemers en bemiddelaars, en mediaberichtgeving. Deze triangulatie
maakte het mogelijk om niet alleen te zien wat gemeenten op papier beogen, maar ook hoe
beleid in de praktijk vorm krijgt en wordt ervaren. De interviews zijn gecodeerd met ATLAS.ti en
gecombineerd met document- en media-analyse om de dynamiek van leegstandsbeleid te
doorgronden.

De resultaten laten scherpe verschillen zien tussen Doesburg en Westervoort. Doesburg heeft
een relatief laag leegstandspercentage (9,4%). De aanpak is kleinschalig en pragmatisch, met
een sterke rol voor lokale actoren zoals een stadscodrdinator en een vrijwillige
leegstandsbemiddelaar. Zij verbinden ondernemers, eigenaren en de gemeente, signaleren
leegstand vroeg en zorgen dat panden snel weer worden ingevuld. Een
Bedrijveninvesteringszone (BIZ) draagt structureel bij aan de financiering van gezamenlijke
activiteiten en versterkt het gevoel van eigenaarschap bij ondernemers. Herbestemming speelt
vooral buiten het kernwinkelgebied, waar winkels zijn omgezet naar woningen, en
bovenwoningen worden opnieuw benut. De aanpak is sterk verweven met de identiteit en
sociale structuur van de stad, en sluit aan bij de uitgangspunten van Place-Based Theory: beleid
ontstaat vanuit de plek zelf en wordt gedragen door de gemeenschap.

Westervoort kent een veel hoger leegstandspercentage (46%) en heeft te maken met structurele
leegstand in en rond winkelcentrum De Wyborgh. De leegstand is het gevolg van een combinatie
van factoren: een verouderde fysieke structuur, een overaanbod aan winkels en sterke
concurrentie van nabijgelegen steden. De aanpak is grootschalig en top-down: delen van het
winkelcentrum worden gesloopt, winkels verplaatst naar een nieuw plein en er komen woningen
voor terug. Dit moet leiden tot een compacter, levendiger centrum waar wonen, winkelen en
verblijven beter samenkomen. De herstructurering is afhankelijk van de samenwerking tussen
gemeente, de private eigenaar en een projectontwikkelaar. Deze aanpak weerspiegelt een
gebiedsgerichte vorm van adaptive reuse, minder incrementeel en meer gericht op structurele
transformatie.

De vergelijking laat zien hoe verschillend leegstandsbeleid kan zijn, zelfs in gemeenten met
vergelijkbare sociaaleconomische kenmerken. Doesburg is een voorbeeld van een
plaatsgebonden benadering waarin beleid voortkomt uit lokale netwerken en korte lijnen. Dit
leidt tot flexibiliteit, snelle interventies en een stabiel leegstandspercentage. Westervoort laat
zien dat bij structurele leegstand vaak zwaardere instrumenten nodig zijn, zoals
herstructurering, maar dat deze afhankelijk zijn van institutionele samenwerking en
eigendomsstructuur. Wanneer de eigenaar van het winkelcentrum niet investeert, stokt het
proces; wanneer die wel meedoet, ontstaat ruimte voor vernieuwing. Daarmee bevestigt dit
onderzoek de stelling dat winkelleegstand niet alleen een ruimtelijk of economisch probleem is,
maar een samenspel van context, beleid en marktlogica.

34



Naast deze vergelijking biedt het onderzoek inzichtin bredere thema'’s die relevant zijn voor de
aanpak van leegstand. Beleidsflexibiliteit blijkt cruciaal: Doesburg kan snel schakelen, terwijl
Westervoort lange tijd vastzat in eerder gemaakte keuzes. Ook de rol van herbestemming is
duidelijk verschillend: Doesburg benut kleinschalige functieverandering om leegstand
beheersbaar te houden, Westervoort kiest voor radicale transformatie. Verblijfskwaliteit speelt
in beide gemeenten een rol: in Doesburg draagt de historische binnenstad bij aan de
aantrekkingskracht, in Westervoort moet de openbare ruimte opnieuw worden ingericht om een
aangenaam centrum te creéren. Tenslotte laat het onderzoek zien dat samenwerking essentieel
is. In Doesburg komt deze samenwerking vooral voort uit informele netwerken en lokale trots, in
Westervoort is ze georganiseerd in formele overleggen tussen publieke en private partijen.

Deze studie levert daarmee inzichten voor zowel theorie als praktijk. Voor de wetenschap
bevestigt het dat Place-Based Theory en Adaptive Reuse Theory complementair zijn:
plaatsgebondenheid bepaalt de context, adaptieve herbestemming geeft invulling aan de
oplossing. Voor de praktijk laat het onderzoek zien dat leegstandsbeleid maatwerk vraagt.
Gemeenten die hun beleid afstemmen op de eigen sociale en ruimtelijke context, vergroten de
kans op succes. Doesburg toont dat betrokkenheid, flexibiliteit en kleinschalige oplossingen
leegstand kunnen beperken. Westervoort laat zien dat ook grootschalige herstructurering
perspectief kan bieden, mits samenwerking en investeringen goed worden georganiseerd.

In een tijd waarin winkelleegstand een groeiende uitdaging vormt, laat dit onderzoek zien dat

een combinatie van lokaal maatwerk en adaptieve herbestemming de sleutel kan zijn tot
veerkrachtige en toekomstbestendige winkelgebieden.
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