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Samenvatting

De detailhandel is een belangrijke pijler onder de Nederlandse samenleving. Het is een grote
economische factor, in Nederland houden ruim 110.000 bedrijven zich ermee bezig. Daarnaast is een
gezond detailhandelsaanbod essentieel voor de leefbaarheid in binnensteden. Maar in de afgelopen
jaren zijn er enkele ontwikkelingen aan de oppervlakte gekomen waardoor de detailhandel in
binnensteden onder druk is komen te staan. Economische teruggang, grotere concurrentie van
digitaal shoppen en een steeds eentoniger aanbod zijn de hoofdredenen die ten grondslag liggen aan
het feit dat bestedingen in binnenstedelijke detailhandel onder druk staan en leegstand groeit.

Naast de beschreven problemen is er in Nederland sprake van overprogrammering binnen de
detailhandel. Er worden op dit moment nog steeds in zulke mate nieuwe winkelmeters toegevoegd
dat het de vraag naar winkelmeters overstijgd. Het toevoegen van winkelmeters waar dit niet nodig
is, kan leegstand veroorzaken wat negatieve gevolgen heeft voor de leefbaarheid in binnensteden.
Het reduceren van de planvoorraad is een manier om ervoor te zorgen dat het aanbod minder snel
groeit.

De geschetste problematiek kan gezien worden als een regionale opgave. Door op regionaal
niveau een coherent beleid op te stellen, kunnen de wensen en mogelijkheden van verschillende
gemeenten in acht genomen worden, zodat iedere gemeente zichzelf kan verzekeren van een goed
detailhandelsaanbod en tegelijkertijd de leegstandproblematiek kan worden aangepakt door
overprogrammering tegen te gaan. Maar in de academische literatuur bestaat er onduidelijkheid in
hoeverre regionale samenwerking een bijdrage kan leveren bij het tegengaan van leegstand en hoe
regionaal afstemmingsbeleid er procesmatig uit moet zien om tot resultaten te komen. Om meer

inzicht hierin te krijgen is de volgende hoofdvraag onderzocht:

Kan het vormen van een regionaal samenwerkingsverband de mate van overprogrammering
verminderen en hoe moet een effectief afstemmingsbeleid ingericht zijn?

In de academische literatuur zijn verscheidene vormen van regionale samenwerking onderscheiden.
De samenwerkingsvormen die het sterkst worden ondersteund door de literatuur zijn:
- hiérarchische benadering waarbij een dominante publieke actor (Nationaal, provinciaal of regionaal

niveau) het collectieve “"probleem’ overziet.

Informele operationele samenwerking waarbij meerdere publieke en/of private actoren van elkaar
afhankelijk zijn bij het aanpakken van het collectieve “‘probleem”. Er bestaat hierbij een informele

structuur voor het gezamenlijk nemen van beslissingen.
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Formele operationele samenwerking waarbij meerdere publieke en/of private actoren van elkaar
afhankelijk zijn bij het aanpakken van het collectieve ““probleem”. Er bestaat hierbij een formele

structuur voor het gezamenlijk nemen van beslissingen.

Bij elke samenwerkingsvorm is een passende casus gezocht die sterke overeenkomsten vertoont met
de kenmerken van de desbetreffende samenwerkingsvorm. Regio Alkmaar (hiérarchie), Parkstad
Limburg (formeel) en Metropoolregio Eindhoven (informeel) zijn onderzocht. In elke regio zijn er
interviews afgenomen bij twee gemeenten en een actor op een hoger schaalniveau, eenmaal een
provincie, tweemaal een organisatie die op regionaal niveau opereert. Daarnaast is er als
ondersteuning een telefonisch interview verricht met adviesbureau DTNP. Door middel van deze
data en de beschikbare regionale detailhandelsvisies en rapporten is er een beeld geschetst van de

wijze waarop er wordt samengewerkt in de drie casussen.

Uit de resultaten van dit onderzoek komt voort dat regionale afstemming in de drie regio's in
hoofdlijnen hetzelfde verloopt. Er zijn gezamenlijk regionale detailhandelsvisies opgesteld. Deze zijn
leidend in de communicatie die tussen gemeenten plaatsvindt. Initiatieven die mogelijkerwijs de
detailhandelsstructuur kunnen ontwrichten worden besproken in de regio. Wanneer er serieus over
initiatieven wordt nagedacht, dan zal er een adviescommissie uitspraak doen. Deze uitspraak is niet
bindend, maar doordat het advies door provincie, regionaal samenwerkingsverband en betrokken
gemeenten wordt gedragen, is het volgens respondenten onwaarschijnlijk dat eigenwijze gemeenten
de eindstreep halen wanneer zij een discutabel plan willen uitvoeren.

Een kanttekening die gezet moet worden is dat plannen alleen besproken worden wanneer
er een bestemmingsplanwijziging noodzakelijk is om het initiatief te kunnen ontwikkelen. Indien de
ontwikkeling past in het huidige bestemmingsplan dan kunnen deze plannen uitgevoerd worden

ongeacht visies of gezamenlijk afspraken.

Conclusie

Concluderend kan gesteld worden dat regionale samenwerking een invloed kan hebben op de mate
van overprogrammering. De wijze waarop samengewerkt wordt berust op niet-bindende afspraken
en de hoop dat bestaande bestemmingsplannen aansluiten op de regionale detailhandelsvisie. De
mate van succes is dan ook sterk afhankelijk van de manier waarop de gemeenten en provincie
omspringen met de detailhandel. Nemen ze detailhandelsopgaven serieus dan kan regionale
samenwerking effect sorteren. Nemen ze detailhandelsopgaven niet serieus dan is de kans dat
regionale samenwerking effectief is niet groot gezien het feit dat samenwerking berust op niet
bindende afspraken en schijnbaar consequentieloze communicatie. Kortom, regionale afstemming

kan succesvol zijn als betrokken partijen daadwerkelijk willen dat het succesvol is.
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Inleiding
1.1 Projectkader

De detailhandel is een belangrijke pijler onder de Nederlandse samenleving. Het is een grote
economische factor, in Nederland houden ruim 110.000 bedrijven zich ermee bezig (Van den Brink,
Dantuma, Erich, Geijer, Luman, Nijboer, Van Sante & Witteveen, 2015). Naast de puur economische
waarde die de detailhandel vertegenwoordigt, is een levendige detailhandel essentieel voor de
leefbaarheid van binnensteden. De beschikbaarheid van winkelaanbod is bepalend voor de
leefbaarheid (DTNP, 2013, p.16-17; Draaijer, 2013). Wanneer er te weinig winkels beschikbaar zijn in
een omgeving, dan betekent dit een directe aantasting van de leefbaarheid. Een gezond
winkelbestand is dan ook van essentieel belang in de samenleving.

Echter zijn er een aantal ontwikkelingen waardoor de detailhandel onder druk is komen te
staan. Economische teruggang, grotere concurrentie van digitaal shoppen en een steeds eentoniger
aanbod zijn de hoofdredenen die ten grondslag liggen aan het feit dat bestedingen in
binnenstedelijke detailhandel onder druk staan (Van der Krabben, 2013, p.4; Evers, Tennekes & Van
Dongen, 2014, p.22). De trends leiden tot een verminderde omzet, resulterend in faillisementen en
leegstand. Dit probleem kan ervoor zorgen dat binnenstedelijke gebieden in een neerwaartse spiraal
terechtkomen, waarbij leegstand zorgt voor een minder aantrekkelijke binnenstad en een
verminderd aantal winkels, leidend tot minder klandizie, wat uiteindelijk resulteert in faillisementen
en nog verder groeiende leegstand(Schiitte & Bruggema, 2012, p.1, Mulders & Janssen-Jansen,
2014). Op dit moment is de gehele leegstand in de detailhandel opgelopen tot negen procent van het
totaal winkelbestand (Compendium voor de Leefomgeving, 2015).

Naast de beschreven problemen is er in Nederland sprake van overprogrammering binnen de
detailhandel (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2013; Mulders & Janssen-
Jansen, 2014). Als er meer projecten in ontwikkeling zijn dan dat er vraag naar winkelvastgoed is dan
is er sprake van overprogrammering. Wanneer deze projecten gerealiseerd worden dan zal het
aanbod verder stijgen, wat leegstandsproblematiek kan versterken.

Het reduceren van de planvoorraad en daarmee het verminderen van overprogrammering is
een oplossing voor dit probleem. Echter is het schrappen van plannen financieel nadelig. De kosten
van het ontwerpen van een plan, juridische voorbereiding en overige projectvoorbereiding worden
‘plankosten’ genoemd. De gemaakte plankosten hebben, wanneer een plan geschrapt wordt, niets
opgeleverd. Het plan wordt namelijk niet gerealiseerd en de plankosten zijn daarmee een verliespost
(Van Hoek, Koning & Mulder, 2011). Dit maakt het reduceren van de planvoorraad een dure
aangelegenheid.

Een tweede obstakel bij het reduceren van de planvoorraad is het concurrerend gedrag tussen




gemeenten. Gemeenten hebben bij hun eigen detailhandelsbeleid de regie in handen. Er kan een
vorm van angst heersen bij het reduceren van de planvoorraad op dit vlak. Gemeenten verwachten
dat bezoekers van hun eigen binnenstad vaker naar andere steden zullen gaan om te gaan winkelen,
wanneer er plannen geschrapt worden en daarmee het aanbod niet wordt uitgebreid. Wanneer een
gemeente een gezonde economie heeft en aantrekkelijk is dan kan dit financiéle voordelen
opleveren. Er komen meer inkomsten uit toeristenbelasting omdat meer mensen er verblijven als
toerist of voor zakelijk bezoek. Bovendien levert een verbetert aanbod mogelijkerwijs een beter
imago op voor de gemeenten (Cijfernieuws, 2015). Dit gedrag kan ervoor zorgen dat gemeenten
overprogrammering niet aanpakken, resulterend in grotere leegstandsproblematiek (Janssen-Jansen,
2010).

Om overprogrammering tegen te gaan is regionale afstemming een belangrijk instrument
(Smit & Janssen-Jansen, 2012; Janssen-Jansen, 2010; Korsten & Marsman, 2008; IVBN, 2015).Door op
regionaal niveau een coherent beleid op te stellen, kunnen de wensen en mogelijkheden van
verschillende gemeenten in acht genomen worden, zodat iedere gemeente zichzelf kan verzekeren
van een goed detailhandelsaanbod en tegelijkertijd de leegstandproblematiek kan worden aangepakt
door overprogrammering tegen te gaan. Echter is op dit moment een goede regionale afstemming in
Nederland veelal afwezig (IVBN,2015). Bovendien blijkt het daadwerkelijke effect van een goede
regionale afstemming en de wijze waarop dit zou moeten plaatsvinden nog niet duidelijk beschreven
(Smit & Janssen-Jansen, 2012).

Binnen dit onderzoek zal een analyse worden gemaakt van verschillende vormen van
regionale afstemming. Door verschillende typen samenwerking te analyseren kan er een uitspraak
worden gedaan over de effectiviteit van regionale afstemming binnen de detailhandel. Op deze wijze
kan inzichtelijk worden gemaakt hoe regionale afstemming kan worden ingericht om de

planvoorraad te reduceren.

1.2 Doelstelling
In Nederland blijkt een goede regionale afstemming om overprogrammering tegen te gaan veelal

afwezig. Dit terwijl het belang van een goede regionale afstemming duidelijk onderstreept wordt als
een belangrijk middel om overprogrammering tegen te gaan (Smit & Janssen-Jansen, 2012; Janssen-
Jansen, 2010; Korsten & Marsman, 2008; IVBN, 2015). Echter blijkt uit de beschikbare literatuur niet
dat een goed functionerend afstemmingsbeleid daadwerkelijk een groot effect kan hebben om
overprogrammering en, in het verlengde ervan, leegstand tegen te gaan. Ook bestaat er nog geen
duidelijkheid over de wijze waarop een goed functionerend afstemmingsbeleid er procesmatig uit

hoort te zien, om overprogrammering tegen te gaan (Papadopoulos, 2007). Kortom, verder




onderzoek omtrent regionale afstemming binnen detailhandelsbeleid is noodzakelijk om meer kennis

te genereren over dit onderwerp.
De doelstelling van dit onderzoek is:

Kennis genereren over de wijze waarop er regionaal wordt samengewerkt bij het reduceren van de
planvoorraad en de mate waarin deze samenwerkingsverbanden succesvol zijn, teneinde tot

aanbevelingen te komen voor een passend afstemmingsbeleid.

1.3 Vraagstelling
De vraag die gesteld wordt om de doelstelling te bereiken is:

Kan het vormen van een regionaal samenwerkingsverband de mate van overprogrammering
verminderen en hoe moet een effectief afstemmingsbeleid ingericht zijn?

Door deze vraag te beantwoorden wordt beoogd om inzicht te krijgen in de effectiviteit van
afstemmingsbeleid omtrent overprogrammering in de detailhandel. Om de hoofdvraag te

beantwoorden zijn er enkele deelvragen opgesteld:

Wat voor type samenwerking wordt gehanteerd om de planvoorraad te reduceren?
Wat zijn de vooraf gestelde doelen van de samenwerking en waarop zijn deze doelen gebaseerd?

In hoeverre worden de opgestelde doelen bereikt en in hoeverre stemt dit betrokken actoren tot
tevredenheid?

In hoeverre zijn de opgestelde doelen reéel?

Met de eerste deelvraag wordt beoogd om het type samenwerking dat gehanteerd wordt inzichtelijk
te maken. Binnen regionale afstemming zijn er verschillende vormen van samenwerking die gebruikt
kunnen worden om overprogrammering tegen te gaan. Door inzicht te krijgen in de wijze waarop de
samenwerking wordt ingericht is het mogelijk om verschillen te ontdekken en analyseren tussen
verschillende samenwerkingstypen en de bijbehorende resultaten.

De tweede deelvraag is gericht op het inzichtelijk maken van de vastgestelde doelen die de
betrokken actoren hopen te bereiken door middel van het samenwerkingsverband. Door inzichtelijk
te maken welke doelen er zijn en waarop deze gebaseerd zijn is het mogelijk om de mate van succes
te meten dat het samenwerkingsverband heeft bereikt. Door de opgestelde doelen en het
fundament waarop deze gebaseerd zijn te analyseren is het mogelijk om de kern van het
samenwerkingsverband inzichtelijk te maken.

Als derde zal er gekeken worden naar de mate waarin de voorafgestelde doelen zijn bereikt

en in hoeverre er tevredenheid is onder betrokken actoren. Deze deelvraag borduurt voort op
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deelvraag twee. Door te kijken naar de mate waarin de doelen zijn bereikt en deze resultaten
daarnaast te toetsen aan de inzichten die voortkomen uit de resultaten van deelvraag twee kan er
een goed beeld worden geschetst van het succes van de regionale afstemming. Door daarnaast te
reflecteren op de tevredenheid van de betrokken actoren op het succes van de samenwerking kan er
een compleet beeld geschetst worden van de successen en tekortkomingen van het
samenwerkingsverband.

Tenslotte zal er gekeken worden of de doelen reéel zijn. Zijn ze scherp genoeg gesteld?
Wanneer de doelstelling gericht is op een geringe vermindering van overprogrammering dan kan het
gestelde doel wel bereikt worden maar dan is het de vraag in hoeverre de samenwerking
daadwerkelijk succesvol is. Door naast het bereiken van de doelen ook de doelen an sich te

beoordelen kan een vollediger beeld geschetst worden van het succes van de samenwerking.

1.4 Maatschappelijke relevantie
In het jaar 2013 stond er in Nederland ruim 2.3 miljoen vierkante meter winkelvloeroppervlak leeg.

Gezien de huidige maatschappelijke trends is het aannemelijk dat de leegstandsproblematiek een
structureel
karakter heeft,
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Afbeelding 1.1: Leegstand door de jaren heen. (Buitelaar et al, 2013, p.57)
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door de jaren heen (Compendium voor de leefomgeving, 2015)

1.5 Wetenschappelijke relevantie

Decentralisatie is een trend die zich al jaren voortzet (Hooghe & Marks, 2003; Grindle, 2004). Een
reden hiervoor is het feit dat beleidsuitkomsten steeds vaker worden gezien als een resultaat van het
samenspel tussen verschillende actoren die vaak op verschillende schaalniveaus opereren. De
centrale overheid wordt hierbij steeds minder gezien als het centrum van de macht, hoewel zij altijd
nog een dominerende positie inneemt. Deze trend is te vatten in de omslag van government, waarin
de overheid bepaalt, naar governance, waarin zij een meer sturende functie heeft (Bressers & Kuks,
2001, p.3).

Regionale afstemming past goed in deze trend van government naar governance. Binnen een
regionaal afstemmingsproces zijn een veelvoud aan actoren betrokken. Deze actoren (marktpartijen,
NGO’s, gemeenten) hebben eigen belangen, doelen en middelen. Meer dan in het verleden zijn
centrale overheden aangewezen op andere spelers om bevredigende resultaten te halen omdat deze
actoren belangrijke middelen tot hun beschikking hebben, zoals kennis of financiele middelen, die
essentieel zijn voor het behalen van resultaten. Om zo goed mogelijke resultaten te behalen is een
meer sturende functie van de overheid wenselijk, zodat alle neuzen dezelfde kant op staan en alle

beschikbare middelen ingezet kunnen worden om resultaat te halen(De Baas, 1995). Daarmee
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passen regionale afstemmingsprocessen goed in de trend van decentralisatie.

Naast het veelvoud aan actoren met eigen belangen, doelen en middelen is er nog een
eigenschap die regionale afstemming kenmerkt. Gemeenten, provincies en apart opgezette regionale
organen opereren allen op verschillende, interacterende niveaus. Binnen de academische wereld is
er een aparte vorm van governance theorie gecreeérd, die zich bezighoudt met deze verschillende
niveaus: multi-level governance(Bressers & Kuks, 2001; Hooghe & Marks, 2003; Papadopoulos,
2007).

Er is inmiddels een groot aantal artikelen over multi-level governance gepubliceerd. Echter
staat hierbij het resultaat vaak centraal, vaak wordt er niet stilgestaan bij de kwaliteit van het
besluitvormingsproces (Papadopoulos, 2007). Door kritisch te kijken naar de basis waar de doelen op
gebaseerd zijn en erop te reflecteren met betrokken actoren kan het afstemmingsproces en de
kwaliteit hiervan worden beoordeeld. Op deze wijze kan er een bijdrage geleverd worden aan de

literatuur omtrent regionale afstemming.

1.6 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 zal het theoretisch kader uiteengezet worden. Hierin worden alle relevante theoriéen
over regionale afstemming besproken en zal het begrip regionale afstemming geoperationaliseerd
worden. In hoofdstuk 3 zal aandacht worden besteed aan de methodologie. Hierbij zal onder andere
de keuze voor een case study onderbouwd worden. In hoofdstuk 4, 5 en 6 zullen de drie onderzochte
casussen afzonderlijk worden besproken. In hoofdstuk 7 zal een vergelijkende analyse tussen de drie
casussen besproken worden. Tenslotte zal er afgesloten worden met de conclusie, waarbij ook

aandacht besteed zal worden aan enkele aanbevelingen en de reflectie op dit onderzoek.




2. Theoretisch kader

Om regionale afstemming in de detailhandel te analyseren zal er gebruik worden gemaakt van
governance theorieén. In dit hoofdstuk zal eerst aandacht besteedt worden aan de governance
theorieén in het algemeen. In paragraaf 2 zal meer inzicht worden gegeven in multilevel governance.
In paragraaf 3 staat regionale afstemming centraal. Tenslotte zal overprogrammering en de aanpak
ervan worden besproken om af te sluiten met een operationalisatie van het begrip regionale

afstemming.

2.1 Governance

In de maatschappij is een verschuiving waarneembaar in de rol van de overheid. Waar overheden
vroeger bepaalden wat er diende te gebeuren, hebben overheden nu vaker een meer sturende rol
aangenomen. In vergelijking met vroeger hebben marktpartijen meer macht en middelen om tot een
bevredigend resultaat te komen, middelen die de centrale overheid soms ontbeert. Het aanwenden
van deze middelen is nodig om een goed resultaat te behalen. Om dit voor elkaar te krijgen is een
meer sturende rol van de overheid noodzakelijk, waarin het bereiken van concensus centraal staat.
Binnen een gecentraliseerde, government aanpak zou de centrale overheid meer bepalen, echter is
dit niet aan te raden in een netwerksituatie. Een netwerksituatie is een situatie waarbij verschillende
actoren betrokken zijn met uiteenlopende doelen, waarbij de actoren op elkaar aangewezen zijn om
hun doelen te bereiken en waarbij actoren onafhankelijk zijn in het bepalen van hun eigen gedrag(De
Baas, 1995).Wanneer de overheid geen rekening houdt met de belangen van anderen, is het mogelijk
dat deze actoren geen medewerking wensen te verlenen en hun middelen (kennis, financién) niet ter
beschikking stellen. Een meer sturende aanpak is dus een betere keuze in een netwerksituatie, zoals
het geval zal zijn in regionale afstemming(De Baas, 1995).

Deze verschuiving van een bepalende overheid naar een meer sturende overheid wordt in de
literatuur aangeduidt met de termen government en governance. Deze verschuiving van government
naar governance wordt treffend verwoord door Jessop (1997):"'There is a movement from the central
role of official state apparatus in securing state-sponsored economic and social projects and political
hegemony towards an emphasis on partnerships between governmental, para-governmental, and
non-governmental organizations in which the state apparatus is often only first among equals”.

Deze verandering betekent dat de overheid meer processen begeleidt, in plaats van
leidt. “"This involves the complex art of steering multiple agencies, institutions, and systems which are
both operationally autonomous from one another and structurally coupled through various forms of
reciprocal interdependence’’(Jessop, 1997). Deze veranderde rol van de overheid betekent overigens

niet dat zij minder belangrijk is geworden. Wel dient de overheid haar rol te herdefiniéren(Van
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Oosterhout, 2014, p.28).

Governance is een concept dat op veschillende manieren gedefinieerd kan worden. Er
bestaat een relatief vaste kern van het begrip, die ingaat op de verminderde importantie van de staat
en noodzaak voor decentralisatie om maatwerk te kunnen leveren. Maar door verschillende
academici zijn verschillende accenten gelegd bij het definiéren van governance. Zo zijn er minimaal
zes verschillende manieren waarop de term governance wordt gebruikt(Rhodes, 1996; Bressers &
Kuks, 2001). De zes die worden onderscheiden door Rhodes (1996) en Bressers & Kuks (2001) zijn:
the minimal state, corporate governance, new public management, good governance, socio-
cybernetic system, self organizing networks.

““Governance as the minimal state”” is een politiek ideologische term. Vanuit dit perspectief
wordt governance als noodzakelijk gezien om publieke uitgaven terug te dringen. Een “"kleinere”
overheid door privatiseringen en bezuinigingen wordt gepropageerd door volgers van dit
gedachtegoed (Rhodes, 1996; Kavanagh, 1990).

“"Corporate Governance’’ refereert aan “'The system by which organizations are directed and
controlled" (Rhodes, 1996, p.654). Governance gaat hierbij niet om de dagelijkse leiding, maar om de
globale weg die wordt ingeslagen door een bedrijf of institutie. Drie principes worden hierbij
onderscheiden om instituties of bedrijven goed te sturen. Dit zijn “openness or the disclosure of
information; integrity or straightforward dealing and completeness; and accountability or holding
individuals responsible for their actions by a clear allocation of responsibilities and clearly defined
roles” (Rhodes, 1996, p.654).

Binnen het gedachtegoed van “"Governance as the new public management ** wordt net als
binnen ""Governance as the minimal state”” een andere rol van de overheid gevraagd. Echter waar de
““minimal state”” enkel staat voor een kleinere overheid, wordt binnen new public
management(NPM) een meer sturende rol van de overheid gezien als wenselijk. Hierbij staat een
meer decentrale aanpak centraal, waarbij de focus niet ligt op het volgen van regels maar het
behalen van resultaten in samenwerking met andere partijen, zoals de bevolking of bedrijvigheid.
Om deze resultaten te halen wordt er meer overgelaten aan marktmechanismen, in plaats van
bureaucratische mechanismen (Rhodes, 1996).

Good governance impliceert ““an efficient public service, an independent judicial system and
legal framework to enforce contracts; the accountable administration of public funds; an independent
public auditor, responsible to a representative legislature; respect for the law and human rights at all
levels of government; a pluralistic institutional structure, and a free press’’(Leftwich, 1993, p.611).
Om dit te bereiken wordt het belang van privatisering en decentralisatie benadrukt. Op dit vlak komt
het sterk overeen met het new public management gedachtegoed (Rhodes, 1996).

Tenslotte governance als ““socio-cybernetic system”’. Vanuit dit perspectief kan governance
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gezien worden als het resultaat van interacties tussen allerlei betrokken actoren(Rhodes, 1996;
Kooiman, 1993). Resultaten zijn niet meer puur het product van een centrale actor.
Beleidsuitkomsten worden in feite bepaald door de wijze waarop hiermee in de praktijk wordt
omgegaan (Rhodes, 1996).

De betrokken actoren zijn hierbij van elkaar afhankelijk om een goed resultaat te bereiken.
““These interactions are (...) based on the recognitions of (inter)depencies. No single actor, public or
private, has all knowledge and information required to solve complex, dynamic and diversified
problems; no actor has sufficient overview to make the application of needed instruments effective;
no single actor has sufficient action potential to dominate unilaterally in a particular governing
model”’(Kooiman in Rhodes, 1996, p.657.)

Om tot een succesvolle regionale afstemming te komen binnen de detailhandel is het van
belang om de verschillende benaderingen van governance in het achterhoofd te houden. De
benaderingen leggen verschillende accenten, maar een ding hebben alle benaderingen gemeen:
impliciet of expliciet wordt een meer sturende rol van de overheid verwacht om interacties tussen
andere actoren te begeleiden. Om tot een juiste regionale afstemming te komen is het noodzakelijk
om verschillende actoren en belangen goed te sturen, om overeenstemming te bereiken. Door de
verschillende governance perspectieven in het achterhoofd te houden is het mogelijk om regionale

afstemming op een constructieve wijze te analyseren.

2.2 Multilevel governance

Om governance processen met betrekking tot botsende schaalniveaus te beschrijven, is er binnen
het academisch veld de term multilevel governance geopperd. In tegenstelling tot de brede
basisterm governance, lijkt multilevel governance een meer vastomlijnd begrip te zijn. Uit de
literatuur blijkt dat er actoren vanuit verschillende schaalniveaus betrokken zijn en met elkaar
interacteren. Zij zijn hierbij afhankelijk van elkaar om doelen te bereiken(Bressers & Kuks, 2001;
Papadopoulos, 2007; Hooghe & Marks, 2003). Multilevel governance wordt door Hooghe & Marks
(2003) beschreven als een “system of continuous negotiation among nested governments at several
territorial tiers — supranational, national, regional and local”.

Een belangrijk kenmerk dat van toepassing is bij multilevel governance, is de verticale
gelaagdheid: “"multilevel governance refers not just to negotiated relationships between institutions
at different institutional levels but to a vertical ‘layering’ of governance processes at these different
levels” (Peters & Pierre, 2001, p. 132). Deze verticale gelaagdheid die van toepassing is in multilevel
situaties betekent echter niet dat contact tussen de hoogste en laagste institutionele laag niet direct

kan verlopen. Centrale overheden hebben niet per se de provincie nodig om contact te leggen met




een gemeente. Dit gegeven is niet alleen van toepassing op nationaal niveau, maar ook op
internationaal niveau (Peters & Pierre, 2001).

Op afbeelding 2.1 is een weergave van mulilevel governance te zien. Zichtbaar zijn
verschillende niveaus en actoren die van toepassing kunnen zijn in een multilevel situatie. In dit
onderzoek zal met name op de cirkel linksboven in het plaatje gefocust worden. De interactie tussen
verschillende gemeenten binnen
samenwerking is hierbij zeer
belangrijk. Bij dit segment is geen
sprake van verticale gelaagdheid, de
gemeenten communiceren met
elkaar op basis van gelijkheid,
oftewel er is sprake van horizontale
samenwerking. Naast de
verschillende gemeenten, zal ook
worden gekeken naar de

betrokkenheid van bijvoorbeeld de

provincie of regionale lichamen. Bij

de interactie tussen gemeenten Afbeelding 2.1: Multilevel governance (Janssen-Jansen, 2010).
en provincie of regionaal lichaam is er wel

sprake van verticale gelaagdheid,

gezien het feit dat gemeenten op een ander schaalniveau actief zijn als de provincie of regionale
lichamen. Door te kijken naar de wijze waarop deze verticale en horizontale
samenwerkingsprocessen zijn georganiseerd en de wijze waarop er op regionaal niveau wordt

afgestemd, is het mogelijk een oordeel te vellen over de effectiviteit van het afstemmingsproces.
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2.3 Regionale samenwerking
Binnen regionale afstemming is het uiterst belangrijk dat alle betrokken actoren samenwerken om

consensus te bereiken. Wanneer dit niet op een goede wijze gebeurt dan kunnen actoren hun eigen
weg gaan, wat een coherent beleid in de weg kan staan. Beslissingen die gericht zijn om op lokale
schaal resultaat te bereiken, kunnen op een hoger schaalniveau juist averechts uitpakken(Janssen-
Jansen, 2010). Om zo goed mogelijk om te gaan met het veelvoud aan actoren dat "interlinked" is "in
a non—hierarchical way'(papadopoulos, 2007, p.469), is het belangrijk om inzichtelijk te maken hoe
samenwerking binnen een multilevel situatie kan plaatsvinden.

Om regionale samenwerking in te richten worden er door Janssen-Jansen (2010) drie soorten
samenwerking onderscheiden: territoriaal gebaseerde samenwerking, samenwerking door hiérarchie
en samenwerking van onderop(Janssen-Jansen, 2010). Volgens Janssen-Jansen (2010, p.23) gaat het
bij territoriaal gebaseerde samenwerking om het in overeenstemming brengen van de schaal van het
probleem met de schaal van het bestuur. In wezen moet de regio waar het “"probleem’” plaatsvindt
overeenkomen met de bestuurlijke eenheden in dat gebied, zodat een ingreep niet te veel effecten
teweegbrengt die buiten de bestuurlijke grenzen tot uiting komen(Janssen-Jansen, 2010). Een grens
trekken hierbij kan dus een probleem zijn.

Om de administratieve eenheid met de schaal van het probleem te synchroniseren zijn er
enkele alternatieven voor handen. Zo kan er een administratieve herindeling plaatsvinden(Janssen-
Jansen, 2010). Een tweede alternatief is het invoeren van een nieuw bestuur(Janssen-Jansen, 2010).
Het invoeren van een regionaal lichaam kan effectief zijn om duidelijke, bestuurlijke grenzen te
trekken en om het belang van de gehele regio te vertegenwoordigen binnen de interactie tussen
verschillende gemeenten.

Door middel van een territoriaal gebaseerde samenwerking kan de economie en politieke
structuur op een lijn worden gebracht. Dit stelt een regionaal samenwerkingsverband in staat om
competitie tussen steden onderling tegen te gaan en maatwerk te leveren. Door middel van een
regionaal samenwerkingsverband kan er beter collectief actie ondernomen worden om
overprogrammering in de gehele regio aan te pakken (Evers & De Vries, 2013). Naast de voordelen
en de vergrote capaciteit om overprogrammering tegen te gaan, bestaan er ook enkele nadelen. De
publieke opinie is in de praktijk vaak tegen nieuwe regionale grenzen, omdat het niet overeenkomt
met de geografische identiteit van bewoners. Daarnaast hebben regionale lichamen vaak weinig
macht en middelen om besluiten te nemen kracht bij te zetten (Evers & De Vries, 2013).

Een hiérarchische manier van samenwerken duidt op ingrijpen van buitenaf. Dit kan
bijvoorbeeld door de nationale overheid of de provincie gedaan worden. Door met sancties en
beloningen te werken kan er regionale samenwerking afgedwongen worden. Het voornaamste

verschil met een territoriaal gebaseerde samenwerking is de totstandkoming van de samenwerking.
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Bij een hiérarchische manier van afstemming wordt samenwerking meer met dwang opgelegd wat
niet het geval hoeft te zijn bij een territoriaal gebaseerde samenwerking. Verder zijn er duidelijke
overeenkomsten zoals de mogelijke totstandkoming van een regionaal lichaam dat optreedt als
probleemeigenaar (Janssen-Jansen, 2010). In de praktijk blijkt echter dat voor een hiérarchische
benadering over het algemeen weinig politiek draagvlak is (Janssen-Jansen, 2010). Daarnaast past
deze benadering niet in de doorgaande trend van decentralisatie, waardoor de macht gedeeltelijk
verplaatst van centrale overheden naar lagere overheden, zoals gemeenten en provincies.

Ondanks de beschreven nadelen van een hiérarchisch georganiseerde samenwerking, wordt
deze vorm in de praktijk nog relatief vaak toegepast (Evers & De Vries, 2013). Dit is niet zonder
reden. Een sterke centrale actor kan uitkomst bieden wanneer bijvoorbeeld gemeenten die
betrokken zijn bij een samenwerkingsverband geen concensus kunnen bereiken. Een centrale actor
die het algemeen belang dient en de macht heeft om knopen door te hakken kan hierbij van waarde
zijn (Evers & De Vries, 2013).

De derde benadering om regionale samenwerking op te zetten is samenwerking van
onderop. Deze benadering valt uiteen in drie verschillende vormen van samenwerking: Networked
institutions/governance, informele operationele samenwerking en formele operationele
samenwerking. Deze drie vormen kunnen gezien worden als drie stappen in een voortschrijdende
intensivering van regionale samenwerking. Bij networked institutions wordt ingezet op gezamenlijk
handelen van betrokken actoren. Belangrijk hierbij is dat de onderlinge consensus en eensgezindheid
groot is, anders is een coherent beleid voeren niet mogelijk (Janssen-Jansen, 2010, p.24). Het kan
gezien worden als ““a particular framing of collective decision making that is characterized by a trend
for a wider range of participants to be seen as legitimate members of the decision-making process in
the context of considerable uncertainty and complexity’’(Stoker, 2006, p.41). Om dit in goede banen
te leiden, is enige sturing van buitenaf aan te raden(Janssen-Jansen, 2010, p.24). De provincie kan
hierbij mogelijk een rol spelen, of een zelf opgezet regionaal sturingslichaam.

De volgende stap in het samenwerkingsproces is een informele operationele samenwerking.
Hierin wordt er volgens een vaste vorm samengewerkt, maar dit is niet in formele stukken
vastgelegd. Deze vorm van samenwerking wordt bij de derde stap geformaliseerd(Janssen-Jansen,
2010, p.24), waarbij de samenwerking in formele stukken wordt vastgelegd. Belangrijk is hierbij de
aanwezigheid van een sterk regionaal opererend lichaam, waaraan niet voorbij kan worden gegaan.
Het is van belang dat deze institutie genoeg autoriteit heeft om actoren aan zijn kant te krijgen.
Hierdoor kan er een coherent beleid voor de gehele regio gevoerd worden. Bovendien wordt
hierdoor voor een sterke voedingsbodem voor verdere samenwerking gezorgd(Janssen-Jansen, 2010,
p.24).

Deze laatste vorm van samenwerking heeft gelijkenissen met de eerste benadering,
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territoriaal gebaseerde samenwerking. Bij beide benaderingen wordt het belang van een meer
centrale actor benadrukt die zich opwerpt als probleemeigenaar. De formele operationele
samenwerking onderscheidt zich van de territoriaal gebaseerde samenwerking doordat er een
sterkere focus is op bottom-up initiatieven. Deze samenwerking is gestoeld op gelijkheid van actoren
en gezamenlijk handelen. Dit is bij de territoriale benadering in mindere mate het geval (Janssen-

Jansen, 2010, p.24).

Naast Janssen-Jansen (2010) hebben ook Evers & De Vries (2013) een onderscheidt gemaakt tussen
verschillende samenwerkingsvormen. Zij onderscheiden twee vormen van samenwerking: de
hiérarchische benadering en de jointdecision making benadering.

De hiérarchische benadering die door Evers & De Vries onderscheiden wordt is vergelijkbaar
met de door Janssen-Jansen (2010) beschreven benadering. Er is sprake van een dominante actor
met een aanzienlijke hoeveelheid macht en middelen. Een hiérarchische benadering kan worden

herkend aan de volgende punten:

-Een dominante publieke actor (Nationaal, provinciaal of regionaal niveau) die het collectieve
“"probleem’” overziet.
- Nationale/ provinciale/ regionale overheid houdt zich bezig met inhoudelijke controles door middel
van:

- regulatie,

- managen van publieke goederen,

- uitgifte van subsidies.

Tenslotte onderscheiden Evers & De Vries de joint-decision making benadering. Binnen deze
benadering wordt eruitgegaan van een netwerk aan verschillende actoren. Gezamenlijk proberen zij
concensus te bereiken en goed beleid uit te zetten. Een Joint decision making benadering kan

herkend worden door middel van de volgende punten:

- Meerdere publieke en/of private actoren die van elkaar afhankelijk zijn bij het aanpakken van het
collectieve “"probleem™.
- Een formele of informele structuur voor het gezamenlijk nemen van beslissingen.
- Invloed van nationale/ provinciale/ regionale overheid is procedureel, gericht op het faciliteren van
communicatie tussen actoren door:

-Steun verlenen op voorwaarde dat de belanghebbenden komen tot een gezamenlijke

overeenkomst.

13



-optreden als een bemiddelaar of procesmanager bij communicatie tussen partijen (Evers &

De Vries, 2013, p. 540).

Als we de verschillende benaderingen van Evers & De Vries (2013) en Janssen-Jansen (2010) met

elkaar vergelijken, zien we enkele overeenkomsten. Zo is de hiérarchische benadering bij beide

aanwezig. Daarnaast lijken de operationale samenwerking en de joint decision making benadering

sterk op elkaar, beide benaderingen gaan uit van een netwerk van actoren dat gezamenlijk beleid

maakt en daarbij ondersteunt wordt door een nationale/ provinciale/ regionale instelling die

bijvoorbeeld de communicatie faciliteert. Bovendien wordt door zowel Evers & De Vries (2013) als

Janssen- Jansen (2010) opgemerkt dat deze samenwerkingsvormen zowel een formele variant,

waarbij de samenwerking in formele stukken is vastgelegd, als een informele variant, waarbij dit niet

het geval is, kent. In het onderstaande schema zijn de verschillende benaderingen uiteengezet.

Structuur van de samenwerking

Voordelen/nadelen

Theoretische

ondersteuning

Samenwerkings-

vorm
Territoriaal Bestuurlijke eenheid moet Doordat de bestuurlijke eenheid Ondersteund
gebaseerde synchroniseerd worden met de | gesynchroniseerd is, is het mogelijk | door Janssen-

samenwerking

schaal van het “"probleem”’,
door bijvoorbeeld een regionaal
samenwerkingsverband op te
stellen of een gemeentelijke

herindeling door te voeren.

om maatwerk te leveren.

Maar publieke opinie is vaak tegen
nieuwe grenzen, regionale
samenwerkings-verbanden
ontberen de macht en middelen

om besluiten kracht bij te zetten.

Jansen (2010).

Hiérarchische

benadering

-Een dominante publieke actor
(Nationaal, provinciaal of
regionaal niveau) die het
collectieve “probleem”
overziet.

- Nationale/ provinciale/
regionale overheid houdt zich
bezig met inhoudelijke
controles door middel van:

- regulatie,

Sterke centrale actor kan
meerwaarde zijn bij het vormen
van concensus tussen partijen,
““scheidsrechters-rol”".

Maar over het algemeen weinig

politiek draagvlak.

Ondersteund
door zowel
Evers & De
Vries (2013) als
Janssen-Jansen

(2010).
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- managen van
publieke goederen,
- uitgifte van

subsidies.

Joint decision
making formeel /
formele
operationele

samenwerking

- Meerdere publieke en/of
private actoren die van elkaar
afhankelijk zijn bij het
aanpakken van het collectieve
“probleem”’.

- Een formele structuur voor
het gezamenlijk nemen van
beslissingen.

- Invloed van nationale/
provinciale/ regionale overheid
is procedureel, gericht op het
faciliteren van communicatie

tussen actoren

Meer draagvlak door
betrokkenheid van grote
hoeveelheid actoren.

Maar coherent beleid kan alleen
uitgevoerd worden wanneer
eensgezindheid groot is, enige
sturing van buitenaf wordt

aangeraden.

Ondersteund
door zowel
Evers & De
Vries (2013) als
Janssen-Jansen

(2010).

Joint decision
making informeel /
informele
operationele

samenwerking

- Meerdere publieke en/of
private actoren die van elkaar
afhankelijk zijn bij het
aanpakken van het collectieve
“‘probleem”’.

- Een informele structuur voor
het gezamenlijk nemen van
beslissingen.

- Invloed van nationale/
provinciale/ regionale overheid
is procedureel, gericht op het

faciliteren van

Meer draagvlak door
betrokkenheid van grote
hoeveelheid actoren.

Maar coherent beleid kan alleen
uitgevoerd worden wanneer
eensgezindheid groot is, enige
sturing van buitenaf wordt

aangeraden.

Ondersteund
door zowel
Evers & De
Vries (2013) als
Janssen-Jansen

(2010).
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2.4 Overprogrammering en aanpak
Nu er helderheid is gecreeérd over de procesmatige kant van regionale samenwerking, is het van

belang een beeld te scheppen van de mogelijkheden die er zijn om de planvoorraad te reduceren.
Een hoofdoorzaak van groeiende leegstand is overprogammering. Een belangrijk onderdeel van het
gemeentelijke ruimtelijk ordeningsbeleid is het opstellen van de stedelijke programmering, oftewel
“een te ontwikkelen vastgoedprogramma dat aansluit bij de huidige en toekomstige behoeften aan
woningen, kantoren, bedrijventerreinen, detailhandel en maatschappelijk vastgoed (scholen,
buurthuizen etc)"'(Mulders & Janssen-Jansen, 2014, p.408 Als er meer projecten in ontwikkeling zijn
dan dat er vraag naar winkelvastgoed is dan is er sprake van overprogrammering.

Binnen overprogrammering bestaat er een duidelijk onderscheid tussen harde en zachte
plannen(Smit & Janssen-Jansen, 2012; Van Oosterhout, 2014; Janssen-Jansen, 2010). Deze
tweedeling is vrij eenvoudig te duiden. Zachte plannen zijn projecten die nog in de voorbereidende
fase zitten. Hierbij zijn er nog veel onzekerheden over de werkelijke totstandkoming van de plannen.
Harde plannen daarentegen zijn projecten die zich in een verder gevorderd stadium bevinden. Voor
harde plannen is al een vastgesteld bestemmingsplan. Het snijden in harde plancapaciteit is
financieel gezien minder voordelig dan in zachte plancapaciteit. Doordat harde plannen in een verder
gevorderd stadium zitten, zijn er over het algemeen meer kosten voor gemaakt. Snijden in zachte
plancapaciteit wordt hierdoor vaak als een aantrekkelijker vooruitzicht gezien dan het stoppen van
harde plannen(Smit & Janssen-Jansen, 2012; Van Oosterhout, 2014; Janssen-Jansen, 2010).

Naast zachte en harde overprogrammering is het noodzakelijk om locatie in ogenschouw te
nemen bij het bestrijden van leegstand en het reduceren van de planvoorraad. Leegstand in meer
perifeer gelegen gebieden wordt over het algemeen als minder ernstig gezien. Deze perifere
gebieden vertegenwoordigen een kleinere economische waarde. Belangrijker zijn centrumgebieden
in steden. Dit zijn plekken die van groot belang zijn voor de uitstraling van de stad. Leegstand hier
kan bezoekers afschrikken, wat funest is voor de vitaliteit van een gebied (Van teeffelen, 2016).

Een klein percentage aan leegstand kan zelfs zorgen voor nieuwe kansen. Structurele
leegstand kan kansen bieden aan bedrijven om tijdelijke projecten in onder te brengen, of andere
interessante transformaties te bewerkstelligen . Met andere woorden, een duurzaam percentage aan
leegstand kan goed zijn om kansen te bieden aan ondernemers. Wanneer er geen aanbod aan ruimte
is voor detailhandel, dan kunnen nieuwe detailhandelsvestigingen ook niet opgestart worden. Een
duurzaam percentage aan leegstand houdt de deur open voor investeringen in een gebied (Van

teeffelen, 2016; Paree & Blankers, 2015).
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2.4.1 Nadelen overprogrammering

Nu duidelijk is wat overprogrammering inhoudt en waar rekening mee gehouden moet worden, is

het van belang om de daadwerkelijke nadelen van overprogrammering uiteen te zetten.

Een overschot aan plannen kan zorgen voor nieuwe concurrentie tussen bedrijven. Wanneer er een

overschot aan aanbod is dan is de vraag per winkel klein. Er zijn namelijk relatief veel winkels op een
relatief kleine populatie. Wanneer er nog meer detailhandelsvestigingen worden bijgeplaatst dan zal
het relatieve aanbod steeds verder groeien. Dit betekent per saldo dat, bij gelijkblijvende
bestedingen, dezelfde hoeveelheid geld een groeiend aantal bedrijven overeind moet houden. In de
praktijk leidt dit tot verminderende omzetten in de verschillende winkels en op langere termijn tot
leegstand. Verdere leegstand leidt tot een minder imago van een stad, minder klandizie en nog
verder oplopende leegstand(Schiitte & Bruggema, 2012, p.1).

Een ander nadeel van overprogrammering zijn de plankosten die in geval van sanering van
plannen, nooit te gelde zal worden gemaakt. De kosten van het ontwerpen van een plan, juridische
voorbereiding en overige projectvoorbereiding worden “plankosten’ genoemd(Van Hoek, Koning &
Mulder, 2011, p.23). Wanneer een plan niet tot uitvoering komt dan zijn deze kosten in wezen voor
niks gemaakt. Wanneer er gesneden wordt in de planvoorraad dan zullen de plankosten als verlies
genomen moeten worden(Van Oosterhout, 2014, p.15).

Tenslotte bestaan er negatieve ruimtelijke gevolgen door overprogrammering. De huidige
marktsituatie vertelt ons dat er meer aanbod dan vraag is naar winkelruimte, met leegstand als
gevolg. Overprogrammering stoppen is de maatregel om dit tegen te gaan. Door de huidige
economische situatie is er weinig geld om alles probleemloos te financieren, er moeten keuzes
gemaakt worden. Dit betekent dat projecten met hoge investeringskosten erg moeilijk van de grond
komen. Deze investeringskosten liggen met name in binnenstedelijke gebieden hoog(Van Hoek et al,
2011, p.14), waardoor het op peil houden van leefbaarheid in binnensteden een opgave van formaat
is. Daarnaast zijn projecten vaak slechts een deel van een grotere visie op gebiedsontwikkeling. Het
schrappen van plannen kan betekenen dat er gaten ontstaan in de ruimtelijke structuur(Van

Oosterhout, 2014, p.17).
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2.4.2 Aanpak overprogrammering

Om zo goed mogelijk een regionale afstemming te bewerkstelligen hebben overheden enkele
beleidsinstrumenten die zij kunnen inzetten. Volgens De Baas (1995) zijn er grofweg drie
verschillende soorten beleidsinstrumenten: juridische instrumenten, communicatieve instrumenten
en financiéle instrumenten. Binnen dit drietal is er daarnaast een scheiding te maken tussen harde en
zachte instrumenten. Juridische instrumenten zijn harde instrumenten. Deze instrumenten hebben
bindende kracht, hier mag niet aan voorbijgegaan worden door actoren. Juridische en
communicatieve instrumenten zijn niet juridisch bindend. Deze middelen kunnen een
gedragsverandering bewerkstelligen zonder dwang, zoals het geval is bij juridische instrumenten(De
Baas, 1995; Van Oosterhout, 2014).

Door de jaren heen heeft het Rijk zich steeds verder teruggetrokken. Op dit moment is het
overheidsorgaan dat de meeste macht heeft binnen het detailhandelsbeleid de gemeente. De
gemeenten hebben dan ook een vooraanstaande rol in het beperken van overprogrammering. Om
de planvoorraad te reduceren is herprogrammering noodzakelijk. Door op een juiste wijze het
beschikbare instrumentarium in te zetten kan dit worden gedaan. Hierbij moet echter rekening
gehouden worden met het stadium waarin plannen verkeren. Door Van Oosterhout (2014, p.19-20)

worden plannen als volgt ingedeeld in vier mogelijke situaties:

1. Zachte planvoorraad
Van de vier mogelijke situaties kan de zachte planvoorraad over het algemeen met de minste moeite
gereduceerd worden. Het plan is enkel opgenomen in niet-bindend beleid en het schrappen van deze

plannen heeft geen gevolgen, behalve als de gemeente afspraken heeft gemaakt met marktpartijen

2. Harde planvoorraad is voorwaardelijk, bestemmingsplan vereist uitwerking

Hiermee wordt een uitwerkingsplan of een wijzigingsbevoegdheid bedoeld. Men kan deze plannen
herprogrammeren naar een bestemming zonder woningbouw met relatief weinig gevolgen. Bij de
wijzigingsbevoegheid is er geen sprake van planschade, bij het uitwerkingsplan wel, maar de
planschade is lager dan bij een standaard bestemmingsplan. Daarnaast kunnen gemeenten deze
planschade voorkomen door "voorzienbaarheid" te creéren. Een gemeente kan dit doen door
herbestemmingsactiviteiten aan te kondigen in een openbaar document. Hierdoor kan een
ondernemer kennis nemen van de toekomstige plannen en zichzelf voorbereiden op deze
veranderingen. De houder van een bouwtitel heeft dan de mogelijkheid om vaart te zetten achter de
realisatie. Wanneer de houder van de bouwtitel dit niet doet is er sprake van passieve
risicoaanvaarding. De houder van de bouwtitel heeft in dit geval minder kans om planschade

vergoedt te krijgen omdat hij de toekomstige activiteiten van de gemeente heeft zien aankomen.
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3. Harde planvoorraad maar nog geen omgevingsvergunning verleend

Wanneer een bestemmingsplan wordt gewijzigd ten nadele van een grondeigenaar dan heeft deze
recht op planschade. Ook hier geldt echter dat de schadevergoeding kan vervallen wanneer de
gemeente in voldoende mate voorzienbaarheid heeft gecreérd en er dus sprake is van passieve

risicoaanvaarding.

4. Harde planvoorraad en omgevingsvergunning verleend

Zelfs wanneer er al een omgevingsvergunning is verleend, bestaat nog de mogelijkheid deze
vergunning in te trekken. Hiervoor is het noodzakelijk dat de vergunning gedurende 26 weken
onbenut is gebleven. De houder van de omgevingsvergunning heeft in dat geval recht op een
schadevergoeding, tenzij er, wederom, sprake was van een duidelijke voorzienbaarheid. Na het
intrekken van de vergunning is het noodzakelijk om het bestemmingsplan te wijzigen om de
oplossing daadwerkelijk een structureel karakter te kunnen geven, zodat in de toekomst geen

plannen voor de ongewenste functie in een gebied kunnen worden ontwikkeld.

Naast de gemeenten, heeft ook de provincie een relatief prominente rol binnen afstemming in de
detailhandel. De provincies dienen feitelijk het algemeen belang van alle betrokken gemeenten. De
provincie kan een belangrijke rol spelen in het begeleiden van gemeenten om met de verschillende
gemeenten tot een consensus te komen, waar alle gemeenten sterker van worden. De provincie

heeft de volgende juridische middelen om beslissingen af te dwingen:

1. Inspraak bestemmingsplanprocedure

Gemeenten zijn verplicht om gedurende een bestemmingsplanprocedure te overleggen met de
provincie. Hierbij hoort de gemeente rekening te houden met het provinciale beleid. Wanneer een
ontwerpbestemmingsplan in strijd is met de provinciale belangen dan kan de provincie een
zienswijze indienen. In deze zienswijze staan suggesties op basis waarvan een
ontwerpbestemmingsplan kan worden gewijzigd, zodat gemeente en provincie alsnog tot
overeenstemming kunnen komen. Als de provincie na deze procedure niet tevreden is dan heeft de
provincie nog de mogelijkheid om een reactieve aanwijzing te geven. Hiermee wordt het
bestemmingsplan ontkracht. Tot slot kunnen provincies voorafgaand aan het vaststellen van
bestemmingsplannen een proactieve aanwijzing geven om duidelijkheid te verschaffen over

ontwikkelingen die zij van belang achten.

2. Inpassingsplan
Het Rijk en de provincie zijn bevoegd een inpassingplan vast te stellen, dat het gemeentelijke
bestemmingsplan juridisch overstijgt. Er moet dan sprake zijn van een nationaal, provinciaal of

bovengemeentelijk belang.
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3. De provinciale verordening/Algemene Maatregel van Bestuur van het Rijk

Het Rijk en de provincie kunnen het gemeentelijk beleid enigszins sturen door een verordening of
Algemene Maatregel van Bestuur uit te vaardigen. Dit kan een gemeente verplichten om binnen een
jaar een bestemmingsplan in overeenstemming te brengen met gestelde eisen (Van Oosterhout,

2014, p.21).

Bij het bovenstaande moet echter een kanttekening geplaatst worden. Overheden gebruiken bij
voorkeur deze middelen niet, ingrijpen in gemeentelijk beleid kan namelijk gevoelig liggen.
Bovendien heeft de provincie vaak niet de kennis van zaken om goed ingevoerde beslissingen te
nemen over lokale aangelegenheden. Door deze obstakels wordt er vaak een keuze gemaakt om een
regionaal samenwerkingsorgaan in te stellen zodat regionale afstemming op een goede wijze tot

stand komt (Smit & Janssen-Jansen, 2012; De Brouwer, 2011).

2.4.3 Beoordeling regionale afstemming
Om de mate van samenwerking te beoordelen zal er gebruik gemaakt worden van drie
hoofdindicatoren. Deze indicatoren zijn gebaseerd op onderzoek dat is uitgevoerd door Deloitte

(2013) en luiden als volgt:

- Monitoring:
- Wordt het bestaande aanbod gemonitord en hoe wordt dit gedaan?
- Worden plannen gemonitord?
- Wordt er een behoefteprognose gemaakt?

- Worden het toekomstige aanbod geconfronteerd met de toekomstige vraag?

- Regionale afstemming.
- Hoe is de samenwerking formeel opgebouwd (visie, adviescommissies etc)

- Worden er afspraken gemaakt over de omvang van de planvoorraad en hoe worden deze afspraken

gemaakt?

- in hoeverre zijn deze afspraken bindend?
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- Regionale verevening.
-Is er sprake van regionale verevening bij het terugbrengen van de planvoorraad?

- Is er sprake van regionale verevening bij transformatie van verouderde winkellocaties ?

De eerste indicator dient ertoe inzichtelijk te maken hoe groot het inzicht is in de huidige
detailhandelssituatie. Om de grootte van de planvoorraad effectief af te stemmen in de regio, is het
noodzakelijk om kennis te hebben inzake vraag en aanbod (Deloitte, 2013).

Door middel van de tweede indicator zal gepoogd worden inzichtelijk te maken hoe er
daadwerkelijk wordt samengewerkt. Hoe is de afstemming tussen partijen opgebouwd, is er een
gezamenlijke detailhandelsvisie, zijn afspraken met betreffing tot regionale afstemming bindend?
Door deze vragen te beantwoorden kan er een beeld gegeven worden van de inhoud van een
samenwerkingsverband (Deloitte, 2013).

Door middel van de derde indicator zal gekeken worden of er sprake is van regionale
verevening, worden kosten gezamenlijk op de schouders genomen bij het wegnemen dan wel
toevoegen van winkelaanbod. Dit kan direct onderling gebeuren tussen gemeenten, ook kan er een
gezamenlijk fonds opgericht worden in get regionaal belang te dienen. Gemeenten die te maken

hebben met overprogrammeringsopgaven kunnen gebruik maken van dit fonds (Deloitte, 2013)
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3. Onderzoeksmethoden

Nu het theoretisch kader uiteengezet is kan er ingegaan worden op de methodologie. Er zal worden
beschreven welke methoden worden gebruikt om een antwoord te vinden op de hoofdvraag.
Paragraaf 3.1 zal ingaan op het kiezen van de juiste methoden om de benodigde kennis te kunnen

achterhalen. Paragraaf 3.2 zal ingaan op het bepalen van het onderzoeksmateriaal.

3.1 Onderzoeksstrategie

In academisch onderzoek bestaat er een onderscheid tussen kwalitatief en kwantitatief onderzoek.
Door middel van kwantitatief onderzoek kan een grote dataset gemaakt worden. Deze data blijft
veelal oppervlakkig, maar is over het algemeen wel generaliseerbaar naar een grote populatie (Grit,
2005). Door middel van kwalitatief onderzoek kan er meer gedetailleerde informatie gegenereerd
worden die bijvoorbeeld geschikt is om processen in kaart te brengen (Everaert & Peet, 2006). Het
doel van dit onderzoek is om een beeld te vormen van de processen die ten grondslag liggen aan
regionaal afstemmingsbeleid. Hiervoor is kwalitatief onderzoek het meest geschikt.

Bij kwalitatief onderzoek bestaat er volgens Verschuren & Doorewaard (2015) een
onderscheid tussen een experiment, bureauonderzoek en het uitvoeren van een casestudy. Volgens
Verschuren & Doorewaard (2015) is een experiment ““bij uitstek het type onderzoek waarmee men
ervaringen kan opdoen met nieuwe te creéren situaties of processen". Bij dit onderzoek wordt
gefocust op bestaande samenwerkingsvormen, informatie over nieuw te creéren situaties vinden is
niet het doel van dit onderzoek.

Bij bureauonderzoek wordt geen direct contact gemaakt met het onderzoeksobject. Bij het
onderzoeken van onderliggende processen in een samenwerkingsverband lijkt het van belang om,
bijvoorbeeld door middel van interviews, informatie te verkrijgen over de desbetreffende
samenwerking, zodat er een compleet beeld kan worden weergegeven van de samenwerking. Gezien
het feit dat er bij bureauonderzoek geen contact met het onderzoeksobject mag zijn, valt deze
onderzoeksstrategie af.

Dit betekent dat enkel de case-study overblijft. De case-study is een geschikte methode om
regionale afstemming te onderzoeken. Door middel van deze strategie kan er diepgaande informatie
worden gevonden om een duidelijk beeld van het te onderzoeken onderwerp te schetsen
(Verschuren & Doorewaard, 2015).

Bij een case-study kunnen meerdere vormen van data worden gebruikt om tot een compleet
beeld te komen van de casus. Tot deze data behoort onder andere het houden van interviews,
bestuderen van rapporten en documenten, observaties en het bestuderen van audiovisueel

materiaal. Het kunnen gebruik van deze verschillende vormen van informatie is een pluspunt voor
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het uitvoeren van een case-study. De verschillende vormen van data kunnen zorgen voor een sterk
datatriangulatie wat de validiteit van dit onderzoek ten goede komt (Vennix, 2010; Creswell, 2012).

Om de hoofdvraag van dit onderzoek te beantwoorden zal empirische data gehaald worden
uit interviews. Door personen die direct betrokken zijn bij regionale samenwerkingsverbanden te
spreken kan er een beeld worden geschetst van de wijze waarop regionale samenwerking is
ingericht. Daarnaast zal door middel het bestuderen van rapporten en andere relevante documenten
de empirische data ondersteund worden om een zo compleet mogelijk beeld te geven van de
samenwerkingsverbanden.

Bij het analyseren van interviews bestaat de mogelijkheid om ondersteunende software te
gebruiken, om efficiénter te werk te kunnen gaan. Er is gekozen om geen ondersteunende software
te gebruiken bij de analyse. De mogelijkheid bestaat dat de expertise die iemand heeft bij het gebruik
van ondersteunende software een invloed heeft op de kwaliteit van de analyse. Dit betekent dat mijn
persoonlijke gebrek aan expertise bij het gebruik van additionele software een negatief effect kan
hebben op de kwaliteit van de analyse. Door op een gestructureerde wijze te werk te gaan hoop ik de
kwaliteit van de analyses te kunnen waarborgen. In Bijlage 3 is de structuur van de resultatensectie
en de structuur die zal worden aangehouden bij het analyseren van de empirische data uiteengezet

in een tabel.

3.1.1 Case studies

Nu de keuze voor het verrichten van een case study is gemaakt, is het noodzakelijk om in te gaan op
de keuze voor welke soort case study. Flyvbjerg (2006) onderscheidt vier soorten case studies:

- Extreme/deviant cases: Hierbij worden een of meerdere ongewone casussen onder de loep
genomen. Het bestuderen van zulke casussen geeft vaak meer inzicht in dieper gelegen oorzaken van
problemen, dit soort informatie is moeilijk te genereren met casussen die niet afwijkend zijn.

- Maximum variation cases: Hierbij worden meerdere casussen (drie tot vier) bestudeerd die
op een bepaald vlak sterk van elkaar afwijken. Hierbij wordt gekeken naar de effecten van bepaalde
omstandigheden op resultaten of processen. Hierbij kan bijvoorbeeld gekeken worden naar grootte,
organisatietype, locatie etc.

Critical case: Hierbij wordt één casus onderzocht. Deze casus voldoet aan een aantal vooraf
opgestelde criteria. Op basis van een critical case kan gezegd worden : Als dit geldt voor deze casus
dan geldt het voor alle casussen (Flyvbjerg, 2006, p.34).

- Paradigmatic case: Paradigmatic cases zijn casussen die karakteristieken van de
maatschappij benadrukken. Deze casussen kunnen fungeren als een referentiepunt (Flyvbjerg, 2006).

In dit onderzoek zal gekozen worden voor maximum variation cases. De bedoeling is om

23



verschillende vormen van regionale samenwerking te analyseren om inzicht te krijgen in de wijze
waarop afstemmingsbeleid effectief georganiseerd kan worden. De casussen zullen vergelijkbaar zijn
in de zin dat er een regionaal samenwerkingsverband van kracht is, dat mede gericht is op het
versterken van de detailhandel op regionaal schaalniveau. De casussen zullen verschillen in de wijze
waarop de regionale afstemming is geregeld. Zo kunnen de verschillende uitkomsten van dit
onderzoek toegeschreven worden aan de wijze waarop regionale afstemming is georganiseerd, wat

inzicht kan geven over de wijze waarop regionale afstemming effectief kan plaatsvinden.

3.2 Onderzoeksmateriaal

De casussen die onderzocht zullen worden zijn: de regio Parkstad in Zuid-Limburg, Metropoolregio
Eindhoven en de regio Alkmaar. Er is gekozen om casussen te kiezen die elk een vorm van regionale
afstemming representeren, zoals gedefinieerd in het theoretisch kader. De drie vormen van
afstemming die onderzocht zullen worden zijn hiérarchische afstemming, formele operationele
samenwerking en informele operationele samenwerking. Deze drie samenwerkingsvormen worden
het sterkst ondersteund door de academische literatuur. Het onderscheid tussen de verschillende

samenwerkingsvormen staat gedetailleerd beschreven in paragraaf 2.3.

De regio parkstad is een regio waar veelvuldig aandacht besteedt wordt aan regionale afstemming,
ook met betrekking tot detailhandel (Parkstad Limburg, 2009). Binnen de regio parkstad werken acht
Zuid-Limburgse gemeenten samen. De regio parkstad is een formele operationele samenwerking.
Het voldoet aan de punten die zijn gedefinieerd door Evers & De Vries (2013) zoals beschreven staat
in paragraaf 2.3.

De MetropoolRegio Eindhoven (MRE) is een samenwerkingsverband tussen 21 gemeenten in
de buurt van Eindhoven. Dit samenwerkingsverband bestaat sinds 2014 en geldt als opvolger van het
Samenwerkingsverband Regio Eindhoven (SRE). Bij deze samenwerking wordt afstemming in de
detailhandel als een van de speerpunten gezien (MetropoolRegio Eindhoven, 2015). Door middel van
dit samenwerkingsverband zorgen de gemeenten voor het opstellen van een gezamenlijke strategie
en agenda, waarbij doelen worden geformuleerd over de wijze waarop regionale opgaven worden
aangepakt. Een belangrijk speerpunt is hierbij het organiseren van samenhang tussen betrokken
actoren zodat er gezamenlijk opgetrokken kan worden naar hogere overheden (MetropoolRegio
Eindhoven, n.d.). De afstemming in Metropoolregio Eindhoven wordt gezien als een informele
operationele samenwerking en voldoet aan de punten die door Evers & De Vries (2013) zijn
gedefinieerd.

Tenslotte de regio Alkmaar, waar een meer hiérarchische wijze van afstemming van
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toepassing is. Deze regio ligt in Noord-Holland. De provincie Noord-Holland is sinds 2010 actief bezig
met regionale afstemming in de detailhandel. Om deze afstemming goed te laten verlopen, is de
provincie opgedeeld in enkele regio’s waarbinnen wordt samengewerkt om de detailhandel goed af
te stemmen. Elk van deze regio’s dient bij grote detailhandelsplannen verantwoording af te leggen
aan een van de twee door de provincie opgestelde adviescommissies. Deze commissie toetst de
plannen aan de nota Detailhandels- en leisurebeleid Noord-Holland waarin het beleidskader met
ambities, beleidsdoelstellingen en randvoorwaarden voor de detailhandelsstructuur staat
beschreven(Regionale Adviescommissie Detailhandel Provincie Noord-Holland Noord, 2013). De

samenwerking in deze regio voldoet aan de punten die zijn opgesteld door Evers & De Vries (2013).
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4, Parkstad

Parkstad is een regio in het zuiden van Limburg. Tot de jaren vijftig van de vorige eeuw was het
huidige parkstad een welvarende regio, gedreven door de steenkoolwinning in de regio. In de jaren
zestig kreeg de steenkoolwinning meer concurrentie van andere energiebronnen als olie en gas. In
1965 besloot de nederlandse overheid de mijnindustrie stop te zetten, de industrie was niet meer
rendabel. Deze ontwikkeling dwong de regio economisch te herstructureren (E ,til & Sociaal

Historisch Centrum voor Limburg, 2013.).
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regio verdwijnen. Afbeelding 4.1 : Locatie Parkstad in Nederland (Kaartnederland, z.d.)

4.1 Monitoring
4.1.1 Wordt het bestaande aanbod gemonitord en hoe wordt dit gedaan?

In Parkstad wordt gebruik gemaakt van de gegevens van Locatus(M. Huppertz, persoonlijke
communicatie, 23 mei 2016). Locatus houdt het aanbod van alle winkelgebieden in de Benelux bij.
Het is hierbij mogelijk om te zien hoe winkelgebieden zich door de tijd heen hebben ontwikkeld.
Bovendien is het mogelijk om te zien wat het verzorgingsgebied van een winkelcentrum is, zo wordt
inzichtelijk gemaakt waar de klanten globaal gezien vandaan komen. Door middel van al deze
informatie is het mogelijk om weerbaarheidsanalyses te maken en goed ingevoerde beleidskeuzes te

maken met betrekking tot de winkelgebieden in een regio (Locatus, z.d.).
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De gemiddelde leegstand in Nederland is opgelopen tot ongeveer negen procent
(Compendium voor de Leefomgeving, 2015). Afbeelding 4.2 laat zien dat parkstad kampt met twaalf

procent leegstand gemiddeld.

Gemeente Winkelvoorraad Winkelvoorraad Leegstand Leegstand in
In vierkante in aantal winkels  winkelvoorraad in aantal winkels
meter WVO vierkante meter WVO

Onderbanken 5.930 18 610 4

Landgraaf 51.510 185 6.340 28

Heerlen 299.430 744 22.610 96

Voerendaal 9.590 57 750 7

Kerkrade 102.460 310 22.050 32

Brunssum 43.740 147 12.220 15

Nuth 17.350 64 1.050 5

Simpelveld 13.410 58 300 3

Totaal 543.410 1.583 65.930 190

Afbeelding 4.2: Leegstand in Parkstad (Etil & Provincie Limburg, 2015).

Parkstad heeft bovengemiddeld veel leegstand. Opvallende uitschieters zijn de gemeenten
Simpelveld en Onderbanken. De gemeente Onderbanken kampt met liefst 22,2 procent leegstand.
Simpelveld onderscheidt zich door een relatief laag leegstandspercentage van 5,2 procent. Naast
deze uitschieters presteert Nuth prima met een leegstandspercentage an 7,8 procent. Brunssum en
Kerkrade zitten met afgerond tien procent leegstand dicht bij het Nederlands gemiddelde.
Voerendaal en Heerlen presteren ondermaats met respectievelijk 12,3 en 12,9 procent leegstand.
Gemeente Landgraaf kampt met een percentage leegstand van 15,1 procent (genoemde percentages
zijn berekend over het aantal winkels dat leegstaat).

Bovendien is de winkelvoorraad tussen 2012 en 2014 met ongeveer 35.000 vierkante meter
gegroeid. Waar de winkelvoorraad in 2012 nog een oppervlaktevan 508.090 vierkante meter
bedroeg, is dit in 2014 uitgegroeid tot 543.410 vierkante meter. Dit is een toename van 6.9 procent

van de gehele winkelvoorraad in twee jaar (Arvalis, 2015; Etil & Provincie Limburg, 2015)
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4.1.2 Worden plannen gemonitord?

Het aanbod aan plannen om het winkelvloeroppervlak uit te breiden is inzichtelijk gemaakt in
Parkstad. Hieruit blijkt dat er in het jaar 2014 59.500 vierkante meter aan uitbreidingen van
winkeloppervlak gepland stonden. Bij enkele van deze uitbreidingen is het onttrekken van vastgoed
aan de markt noodzakelijk. Wanneer deze geplande onttrekkingen worden inbegrepen in de
plannen, blijft er een netto uitbreiding van 50.300 vierkante meter overeind staan (Etil & Provincie

Limburg, 2015). De geplande uitbreidingen zijn te zien op afbeelding 4.3.

Gemeente Plannaam Aantal vierkante meters
nieuw winkeloppervlak

Brunssum -Winkelcentrum Treebeek 2.300
-Winkelhart Brunssum (Het Ei) 7.100
-3.000 (Sloop)
Heerlen -Maankwartier 14.000
-Plus Uitbreiding 1.000
-Schinkelkwadrant-Zuid 18.400

-6.200 (sloop)

-Wijkwinkelcentrum MSP 5.000
Kerkrade -Centrumplan Kerkrade 6.200
Landgraaf -Centrumplan Waubach 2.500
Voerendaal -Centrumplan Voerendaal 3.000

Afbeelding 4.3: Programmering plannen Parkstad (Etil & Provincie Limburg, 2015)

Het is niet volledig duidelijk of deze uitbreidingen harde of zachte plannen betreft, maar in
het bijbehorende document wordt aangegeven dat een deel van de plannen inmiddels gerealiseerd
zijn, een aantal bevindt zich in de uitvoerende fase. In dit document zijn plannen voor de gehele
provincie in kaart gebracht. Afgaande van het geheel aan informatie, ook in vergelijking met andere
regio's binnen Limburg, is het zeer aannemelijk dat het overgrote deel van de plannen hard zijn.
Bovendien wordt aangegeven dat het planvolume in de provincie sterk wordt onderschat (Arvalis,
2015). Dit wordt onderstreept door M. Huppertz, beleidsmedewerker economie bij gemeente
Heerlen. Volgens M. Huppertz is geconstateerd dat er meer winkelmeters bij komen dan de

bedoeling is, ook in gebieden waar uitbreidingen worden aangemerkt als niet wenselijk.
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4.1.3 Wordt er een behoefteprognose gemaakt ?

In de in 2011 gepresenteerde retailstructuurvisie is kort geschetst hoeveel er in de detailhandel in
Parkstad besteed wordt en hoe dit zich in de komende jaren zal ontwikkelen. Een belangrijke factor
in de toekomstige ontwikkeling van de vraag is de krimpende bevolking, die is afgebeeld op

afbeelding 4.4.

65 |aaren.
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Afbeelding 4.4 Bevolkingsontwikkeling Parkstad Limburg per leeftijdsgroep 2010-2030 (Parkstad Limburg, 2011).

Volgens R. van der Straten en S. Cimmermans, programmamedewerkers bij Parkstad, zal de
bevolkingskrimp stabiliseren rondom 210.000 inwoners, wanneer we de meeste recente prognoses
mogen geloven. Op dit moment wonen er ongeveer 245.000 mensen in Parkstad. De inwoners van
Parkstad Limburg hadden in 2010 een bestedingspotentieel van circa 1.258 miljoen euro. In de
retailstructuurvisie wordt gesteld dat de daling van het inwonertal het bestedingspotentieel in de
regio zal doen afnemen tot circa 1.065 miljoen euro, oftewel een daling in bestedingen van ongeveer
vijftien procent. Deze afname in bestedingspotentieel is gebaseerd op een bevolking van 214.000
inwoners in 2030 (Parkstad Limburg, 2011). Bovendien zal internetwinkelen blijven groeien. Door R.
van der Straten stelt dat deze trend een grote impact kan hebben op het winkellandschap. Kortom, in
de toekomst zal er minder vraag zijn naar detailhandel.

De cijfers zijn afkomstig uit het jaar 2011. Gezien de snelheid waarmee de detailhandel zich
ontwikkelt, zijn dit niet heel recente cijfers. Volgens M. Huppertz wordt op dit moment de

retailstructuurvisie geactualiseerd.
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4.1.4 Wordt het toekomstige aanbod geconfronteerd met de toekomstige vraag?

Er lijkt geen sterke link te zijn gelegd tussen de toekomstige vraag naar detailhandel en de plannen
die in de nabije toekomst worden gerealiseerd. In de retailstructuurvisie zijn plekken aangewezen
waar nieuwe detailhandel nog mogelijk is. Het is de bedoeling dat winkelcentra die hierin niet staan
aangewezen niet meer uitbreiden en op termijn van functie veranderen. Vooralsnog lijkt dit niet
volledig geslaagd. Volgens M. Huppertz is geconstateerd dat er nog steeds nieuwe winkelmeters
worden toegevoegd op plekken waar dit niet wenselijk wordt geacht.

Heerlen dient het centrum en de publiekstrekker van Parkstad te worden. Een relatief groot
deel van de plannen vindt dan ook in deze gemeente plaats. Hoewel er geen link lijkt te zijn gelegd
tussen de dalende bestedingen en de hoeveelheid plannen, zijn er wel redenen waarom het
detailhandelsaanbod wordt uitgebreid. De hoofdreden voor de Heerlense plannen is het toevoegen
van kwaliteit en het behouden van een actueel detailhandelsaanbod. Bij dit plan is ingecalculeerd dat
er mogelijkerwijs leegstand zal ontstaan. Door herbestemming en ruimte voor ondernemerschap zal
leegstand zo veel mogelijk opgelost moeten worden. Wanneer de uitbreidingen volgens de huidige
planning verlopen zal de winkelvoorraad de komende jaren met ongeveer negen procent groeien,
terwijl de vraag gestaag afneemt (Arvalis, 2015; Etil & Provincie Limburg, 2015; Parkstad Limburg,
2011; M. Huppertz, persoonlijke communicatie, 23 mei 2016; R. van der Straten & S. Cimmermans,

persoonlijke communicatie, 11 mei 2016).).

4.2 Regionale afstemming
4.2.1 Hoe is de samenwerking formeel opgebouwd?

In Parkstad vindt gemeenschappelijk overleg plaats tussen de gemeenten waarin de partijen
gezamenlijk tot besluiten dienen te komen over of ontwikkelingen die boven de markt hangen
wenselijk zijn of niet. Indien er ontwikkelingen bestaan die wenselijk zijn dan wordt er door de
gemeenten gecommuniceerd over de plaats en de wijze waarop deze ontwikkeling moet
plaatsvinden. R. van der Straten zegt hierover: “als bijvoorbeeld een detailhandelsontwikkeling
groter is dan 1000 vierkante meter, dan moet dat regionaal worden afgestemd (...) Daarnaast kun je
de vraag stellen op welke plek ga je dat dan doen en vinden we dat dan wenselijk met zn allen. Daar
zul je nooit op schaal van de regio iets van kunnen vinden, maar de grotere ontwikkelingen die zul je
op dit schaalniveau moeten afstemmen omdat die verzorgingsgebieden overlappen™. Initiatieven
boven de 1.000 meter worden getoetst door een toetsingscommissie, wanneer hierbij een
bestemmingsplanwijziging noodzakelijk is. Bij plannen die onder dit metrage vallen opereren de

gemeenten relatief autonoom.
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Bij deze besprekingen is ook de provincie Limburg aanwezig. Volgens R. van der Straten zorgt
de provincie dat bestuurlijke afstemming op het schaalniveau van Zuid-Limburg goed
verloopt.Wanneer er ontwikkelingen op gang komen die een impact op heel Zuid-Limburg kunnen
hebben dan zorgt de provincie ervoor dat dit besproken wordt. Op basis van deze afstemming wordt
besloten of initiatieven doorgang kunnen vinden.

Bij de regionale afstemming is de retailstructuurvisie, die gezamenlijk door de Parkstad
gemeenten is opgezet, de leidraad. Deze visie voor de detailhandel is in 2011 gepresenteerd en
wordt op dit moment geactualiseerd. Hierin worden de doelen van de regio, de opgaven waar de

regio voor staat en middelen om de opgaven aan te pakken gepresenteerd (Parkstad Limburg, 2011).

4.2.2 Worden er afspraken gemaakt over de omvang van de planvoorraad en hoe worden deze

afspraken gemaakt?

Bij het vergaderen over nieuwe marktinitiatieven of ontwikkelingen wordt de lijn gevolgd die
uitgezet is in de opgestelde retailstructuurvisie. Binnen deze structuurvisie zijn de detailhandelcentra
van de regio aangewezen. Op plaatsen die niet deel uitmaken van de aangewezen centra wordt geen
nieuwe detailhandel toegestaan. Op plaatsen waar wel nieuwe ontwikkelingen mogen plaatsvinden,
zal eerst goed gemotiveerd moeten worden waarom deze er zouden moeten kunnen plaatsvinden en
of hier behoefte aan is. Daarnaast wordt er bij nieuwe plannen gekeken op welke locatie binnen de
regio deze het beste tot ontwikkeling zouden kunnen komen. Wanneer een plan is geinitieerd in
gemeente A, maar het beste tot zijn recht komt in gemeente B dan zal dit plan in gemeente B
verwezenlijkt moeten worden. Standpunten moeten namelijk in de gehele regio's uitgedragen
worden.

De omvang van de huidige planvoorraad is niet getoetst op basis van de toekomstige vraag.
In de beschikbare documenten wordt geen link gelegd tussen de toekomstige vraag naar
detailhandel en de huidige planvoorraad (Arvalis, 2015; Etil & Provincie Limburg, 2015; Parkstad
Limburg, 2011).

4.2.3 in hoeverre zijn deze afspraken bindend?

Gemaakte afspraken in een structuurvisie zijn slechts bindend voor de partij die de visie heeft
opgesteld (Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2016). De opsteller van de retailstructuurvisie is
Parkstad Limburg. De afzonderlijke gemeenten hebben de visie niet opgesteld, wat betekent dat de
visie niet bindend is voor de gemeenten. M. Huppertz zegt “"We zijn eigenlijk heel abrupt van dat
groeidenken moeten gaan omdenken naar een krimpdenken’’. Hoewel de visie niet bindend is, lijken

de gemeenten wel sterk bewust van het feit dat er gezamenlijk ingegrepen dient te worden. Dat de
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visie niet bindend is betekent niet

dat deze niet wordt opgevolgd.

Op afbeelding 4.5 is de checklist bij
de toetsing van initiatieven in
Parkstad te vinden. Uit deze
checklist blijkt dat enkel
initiatieven waarbij een wijziging
van bestemmingsplan nodig is
worden besproken binnen de
regio. Plannen waarvoor geen
bestemmingsplan wijziging nodig
is, moeten worden gemeld bij de
Stadsregio. Verder vindt over deze
initiatieven geen afstemming

plaats.

4.3 Regionale verevening

Checklist tostsing iniiatieven
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Afbeelding 4.5: Checkiist toetsing initiatieven Parkstod (Parkstod Limburg, 2011).

4.3.1 Is er sprake van regionale verevening bij het terugbrengen van de planvoorraad?

Is er sprake van regionale verevening bij transformatie van verouderde winkellocaties?

Op dit moment zijn er nog geen gezamenlijke fondsen opgericht om de planvoorraad terug te

brengen. Hetzelfde geldt voor regionale verevening bij transformatie van verouderde winkellocaties.

Wel wordt er positief tegenaan gekeken. M. Huppertz: "'k vind wel dat dat er zou moeten komen

inderdaad. (...) Je zal wel iets moeten doen met de locaties die dan achterblijven en die weggestreept

moeten worden”’. Volgens M. Huppertz en R. van der Straten zijn voor de bedrijven- en

kantorenmarkt op dit moment al ontwikkelingen gaande om fondsen op te starten op bepaalde

plekken in Nederland. De detailhandel lijkt op dit moment nog niet zo ver gevorderd hierin.
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5. Metropoolregio Eindhoven

In de jaren 20 van de 20ste eeuw was Eindhoven slechts een dorp met een inwoneraantal van 6.500
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van bedrijvigheid zoals sigaren-, textiel-, Afbeelding 5.1 : Locatie Metropoolregio Eindhoven in Nederland
houtbewerkings, lucifer- en (Kaartnederland, z.d.)

leerbewerkingsindustrie (Wikipedia, z.d).

In de jaren tussen de tweede wereldoorlog en het nieuwe milennium verdween veel van de
traditionele industrie uit Eindhoven. Zelfs Philips vertrok deels uit Eindhoven. Het hoofdkantoor
vestigde zich in Amsterdam. Productie werd verplaatst naar lage lonen landen. Maar er kwamen ook
nieuwe bedrijven op zoals ASML en FEI Company. Door middel van nieuwe technologiebedrijven
zoals ASML en FEI Company, ondersteund door de high tech universiteit Eindhoven, wist de regio zich

succesvol te profileren als brainport (Brainport, 2016).

5.1 Monitoring
5.1.1 Wordt het bestaande aanbod gemonitord en hoe wordt dit gedaan?

In Metropoolregio Eindhoven wordt gebruik gemaakt van de gegevens van Locatus(W. Hermans,
persoonlijke communicatie, 13 mei 2016; T. Blankers, persoonlijke communicatie, 10 mei 2016; R.

Harbers, persoonlijke communicatie, 31 mei 2016). Locatus houdt het aanbod van alle
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winkelgebieden in de Benelux bij. Het is hierbij mogelijk om te zien hoe winkelgebieden zich door de
tijd heen hebben ontwikkeld. Bovendien is het mogelijk om te zien wat het verzorgingsgebied van
een winkelcentrum is, zo wordt inzichtelijk gemaakt waar de klanten globaal gezien vandaan komen.
Door middel van al deze informatie is het mogelijk om weerbaarheidsanalyses te maken en goed
ingevoerde beleidskeuzes te maken met betrekking tot de winkelgebieden in een regio (Locatus,
z.d.).

Metropoolregio Eindhoven is opgedeeld in 4 subregio's: De peel, De Kempen, het stedelijk
gebied Eindhoven en de A2-gemeenten (Wigman & Van Aarle, 2015). Analyses over de detailhandel
in dit gebied zijn grotendeels gescheiden. Gedurende dit onderzoek zijn er interviews afgenomen in
het Stedelijk gebied Eindhoven en in De Peel. In De Kempen en de A2-gemeente zijn geen interviews
afgenomen. Gezien het feit dat er geen interviews afgenomen zijn in de twee genoemde subregio's is
het mogelijk dat de beschikbare informatie over deze subregio's onvolledig en niet representatief is.

Om deze reden zullen in dit onderzoek alleen het Stedelijk gebied Eindhoven en De Peel besproken

worden.
Gemeente Winkelaanbod Leegstand

in vierkante in

meters vierkante

meters
2006 2013 2014 2006 2013 2014

Best 51.957 68.390 73.069 2.767 2.170 2.299
Eindhoven 375.000 385.660 386.906 33.428 56.793 57.679
Geldrop- 49.601 51.104 49.573 2.986 4.882 4.695
Mierlo
Helmond 139.847 160.288 156.503 16.607 15.843 27.005
Nuenen 43.451 44.669 45.957 2.172 7.658 7.255
c.a.
Oirschot 25.657 28.042 26.881 5.482 2.872 4.086
Son en 72.351 96.397 122.078 7.915 1.052 2.573
Breugel
Veldhoven 75.789 73.994 76.246 1.356 5.532 3.519
Waalre 16.847 15.292 14.580 115 839 1.362
Totaal 850.500 895.794 895.794 67.346 94.769 110.473

Afbeelding 5.2: Winkelaanbod en leegstand Stedelijk gebied Eindhoven (Wigman & Van Aarle, 2015).

In het stedelijke gebied Eindhoven is de hoeveelheid leegstand toegenomen met 66% tussen 2006 en
2014 (Wigman & Van Aarle, 2015). Met name in Eindhoven is er veel leegstand bijgekomen. Relatief
gezien is Nuenen een grote stijger betreffende leegstand, echter is dit ook een relatief kleine
gemeente waardoor de absolute toename in leegstaand winkelvloeroppervlak in het niet valt bij de
toename in Eindhoven (Wigman & Van Aarle, 2015).

Het totale winkelaanbod is met ongeveer twaalf procent toegenomen. Opvallend is de

toename van wvo (winkelvloeroppervlakte) in Son en Breugel. Dit heeft meer dan waarschijnlijk te
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maken met herstructureringen op meubelboulevard Ekkersrijt. De toename in wvo heeft in deze
gemeente niet gezorgd voor toenemende leegstand, er staat zelfs minder leeg dan in 2006. Hoewel
er duidelijk sprake is van groeiende leegstand in het stedelijk gebied Eindhoven, zijn het geen
extreem zorgwekkende cijfers. De subregio blijft onder het landelijk gemiddelde betreffende

winkelleegstand(Wigman & Van Aarle, 2015; Paree & Blankers, 2015).

In De peel staat over het geheel genomen 11% van het winkelvloeroppervlak leeg. Met name de
gemeenten Deurne en Asten presteren hierbij ondermaats met leegstandspercentages van dertien
en veertien procent. De stijging van de leegstandspercentages in deze gemeenten is bovendien
opvallend. Asten stijgt in vijf jaar van vijf naar viertien procent leegstand. In Deurne stijgt het
leegstandspercentage van acht naar dertien procent. Ook opvallend is de grote stijging in leegstand

in de gemeente Gemert-Bakel van drie naar elf procent (Paree & Blankers, 2015).

Gemeente Winkelaanbod Percentage Percentage
in vierkante leegstande leegstande
meters winkelmeters winkelmeters

2009 2013

Asten 29.748 5% 14%

Deurne 58.826 8% 13%

Gemert-Bakel 40.108 3% 11%

Helmond 162.562 8% 7%

Laarbeek 27.206 9% 9%

Someren 34.739 4% 8%

Totaal 305.642 6% 11%

Afbeelding 5.3: Winkelaanbod en leegstand De Peel (Paree & Blankers, 2015).

(Opmerking: op basis van deze gegevens lijkt het mogelijk omde leegstaande vierkante meters te berekenen. Dit is echter
minder eenvoudig dan het lijkt. Om dit soort berekeningen te verrichten worden formules gebruikt waarbij bijvoorbeeld
rekening wordt gehouden met de mogelijkheid dat er vierkante meters horeca bij cijfers inbegrepen zitten. Om een correct
beeld te geven worden enkel cijfers gepresenteerd waarvan met zekerheid te zeggen valt dat deze kloppen.)

De gemeente Helmond presteert in tegenstelling tot eerdergenoemde gemeenten goed. Het
leegstandspercentage daalde in Helmond tussen 2009 en 2014 van acht naar zeven procent.
Bovendien bevindt een aanzienlijk aandeel van het totale winkelvloeroppervlak van De Peel zich in
deze gemeente. Volgens Paree & Blankers (2015) bleef het leegstandspercentage in Helmond stabiel,

omdat de gemeente in voorgaande jaren nauwelijks haar winkelvloeroppervlak heeft uitgebreid.
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Leegstandspercentage per regio
25%
21%

De leegstand in de 0%
Metropoolregio 15%
Eindhoven is acht o —
procent van het totaal ® Pznden; 2014
winkelvloeroppervlak. % M* wyo: 2009
Dit is ongeveer gelijk 0% M7 wwvo: 2014
aan het Nederlands
gemiddelde. Tussen ?.ﬁ'
2009 en 2014 is het
leegstandspercentage
nauwelijks veranderd. Afbeelding 5.4: Leegstandspercentages Metropoolregio (Paree & Blankers, 2015).

In De Peel is met een leegstandspercentage van elf procent relatief gezien meer leegstand.
Opvallend is hierbij de grote stijging in leegstand. Op afbeelding 5.4 is te zien dat het percentage in

vijf jaar ongeveer is verdubbeld (Paree & Blankers, 2015).

5.1.2 Worden plannen gemonitord?

In Metropoolregio Eindhoven zijn de plannen door de vier afzonderlijke subregio’s in kaart gebracht.
In enkele subregionale visies wordt daarnaast melding gemaakt van plannen die dichtbij de
subregionale grens zullen worden ontwikkeld (Wigman & Van Aarle, 2015; Van Geffen et al, 2015;
Paree & Blankers, 2015; Wigman et al, 2015).

Als eerst zal De Peel besproken worden. In De Peel is een plan als hard bestempeld. Het
betreft een perifere locatie waar 8.200 meter mag worden uitgebreid. Naast deze plannen, die als
hard bestempelt zijn, staan er in totaal 8215 vierkante meter aan zachte plannen in de boeken. Van
deze zachte plannen is 7.500 gericht op een perifere locatie. Deze ruimte is bedoeld voor bedrijven
uit de regio (Paree & Blankers, 2015). In de subregionale visie van De Peel wordt geen melding
gemaakt van het plan om een green boulevard te ontwikkelen. Naast kantoren en horeca moet hier
ook 15.000 vierkante meter retail komen. Deze mogelijke ontwikkeling wordt enkel vermeld in de
bijlagen van de subregionale visie Stedelijk gebied Eindhoven. Dit is enigszins opvallend. Een
ontwikkeling van 15.000 vierkante meter zou de gehele planvoorraad die in de visie van De Peel
wordt gepresenteerd verdubbelen (Wigman & Van Aarle, 2015).

In het Stedelijk gebied Eindhoven staan voor ongeveer 30.000 vierkante meter harde plannen
in de boeken. Daarnaast zijn er nog 40.000 vierkante meter aan zachte plannen. Deze ontwikkelingen

vinden plaats op verschillende plekken in de regio. Grote uitbreidingen doen zich voor in Helmond,
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Eindhoven en op Ekkersrijt, een grote, succesvolle, perifere bestemming (Wigman & Van Aarle,

2015).

5.1.3 Wordt er een behoefteprognose gemaakt?

De toekomstige vraag is in beeld gebracht bij het laatste koopstromenonderzoek dat dateert van
2009. Bij dit onderzoek is de gehele metropoolregio in kaart gebracht. De basis voor
behoefteprognoses is de grote van de bevolking. Deze wordt vermenigvuldigd met de hoogte van de
bestedingingen per hoofd van de bevolking om de grote van het bestedingspotentieel te berekenen.
In recentere subregionale visies zijn bevolkingsprognoses gelipdate. In de visie van het
Stedelijk gebied Eindhoven wordt de ontwikkeling van de bevolking per leeftijdsgroep voor elke
winkelconcentratie in beeld gebracht. In de visie van De Peel is de ontwikkeling van de bevolking per
gemeente in kaart gebracht. Tenslotte wordt in de visies vermeldt dat naar alle waarschijnlijkheid
internetwinkelen zal blijven groeien. De toenemende verkoop via internet heeft ervoor gezorgd dat
de vraag naar winkelvloeroppervlak de afgelopen jaren afnam (Wigman & Van Aarle, 2015; Paree &

Blankers, 2015).

5.1.4 Wordt het toekomstige aanbod geconfronteerd met de toekomstige vraag?

In de beschikbare literatuur lijkt geen link te zijn gelegd tussen de toekomstige vraag naar
detailhandel en de geplande uitbreidingen. Daarnaast is de beschikbare data in veel gevallen niet
toereikend om een goed oordeel te vellen of het toekomstige aanbod in balans zal zijn met de
toekomstige vraag. Een aanzienlijk deel van de uitbreidingen vindt plaats in Eindhoven en de
perifere locatie Ekkersrijt. Volgens W. Hermans, senior medewerker ruimtelijke ontwikkeling bij de
gemeente Best, en R. Harbers, Procesmanager detailhandel enbedrijventerreinen bij Metropoolregio
Eindhoven, zijn dit toplocaties die niet alleen consumenten uit de regio trekken, maar ook
consumenten van ver buiten de Metropoolregio. Enkel data van de gemeenten in de Metropoolregio

zou geen correcte indicatie kunnen geven of uitbreiding van het aanbod wel of niet wenselijk is.

5.2 Regionale afstemming
5.2.1 Hoe is de samenwerking formeel opgebouwd?

De regionale afstemming in Metropoolregio Eindhoven verloopt in hoofdlijnen hetzelfde als in
Parkstad. Over belangrijke initiatieven wordt met elkaar gecommuniceerd in de subregio.
Uitbreidingen van meer dan 1.000 vierkante meter worden getoetst wanneer hiervoor een
bestemmingsplanwijziging voor nodig is. Wanneer uitbreidingen in het vigerende bestemmingsplan

passen dan ligt de verantwoordelijkheid bij de desbetreffende gemeente. In De Peel wordt de in
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Bijlage 4 opgenomen adviesprocedure gevolgd om te bepalen hoe met een marktinitiatief wordt
omgegaan (T. Blankers, persoonlijke communicatie, 10 mei 2016).

Het vigerende beleid in de Metropoolregio is terug te vinden in de verschillende subregionale
visies. Volgens T. Blankers, beleidsontwikkelaar economie in gemeente Deurne, en W. Hermans zijn
dit belangrijke documenten waarin concreet het beleid uiteengezet is. Naast de subregionale visies
bestaat er ook een visie die regiobreed is. Gezien deze visie op een hoger hiérarchisch niveau tot
stand is gekomen, is er minder ruimte om tot in detail te treden. R. Harbers zegt het volgende over
de voordelen van een regionaal beleidskader: ""Het heeft ook wel voordelen voor een gemeente. Als
zich (een initiatief) voordoet kun je zeggen dit is de regionale lijn, en die is weliswaar niet helemaal
zwaar verplichtend, maar het kan ook wel handig zijn om in discussie met bijvoorbeeld een
supermarkt te kunnen zeggen van, ja, daar hebben we regionale afspraken over en dat is de lijn en
als je wil uitbreiden, ja, helaas™.

Over de toegevoegde waarde van deze visie voor de gehele regio wordt getwijfeld. Door W.
Hermans wordt aangegeven dat de regionale visie geinitieerd werd op het moment dat de
subregionale visie al in een zeer vergevorderd stadium was. T. Blankers stelt dat de regionale visie
slechts elementen uit de verschillende subregionale visies gecombineerd zou hebben. De
toegevoegde waarde van dit document lijkt hiermee verwaarloosbaar. Het gevoel heerst zelfs dat er
op twee afzonderlijke schaalniveaus geopereerd wordt om hetzelfde doel te bereiken, wat als
inefficiént ervaren wordt (W. Hermans, persoonlijke communicatie, 13 mei 2016; T. Blankers,
persoonlijke communicatie, 10 mei 2016).

Dit betekent trouwens niet dat de rol van de Metropoolregio enkel als negatief wordt
ervaren. Volgens T. Blankers speelt de MRE een belangrijke rol bij het het bevestigen en vastleggen
van afspraken. R. Harbers stelt dat het delen van kennis tussen subregio’s een belangrijke taak is van

de MRE (R. Harbers, persoonlijke communicatie, 31 mei 2016).

5.2.2 Worden er afspraken gemaakt over de omvang van de planvoorraad en hoe worden deze
afspraken gemaakt?
Zoals ook in Parkstad het geval is wordt de lijn gevolgd die in de visies is uitgezet. Winkelgebieden
zonder toekomstperspectief zullen niet meer worden uitgebreid. Indien mogelijk wordt de
bestemming veranderd om zo winkelgebieden een nieuwe functie te geven. Verschillende
winkelcentra hebben allen een eigen functie in de detailhandelsstructuur. Om het geheel zo sterk
mogelijk te maken, wordt er dan ook afgestemd om initiatieven te laten landen op de plek waar deze
het meest geschikt is.

De in de bijlagen toegevoegde adviesprocedure die doorlopen dient te worden wanneer er

iets wordt ontwikkeld is daarnaast een goede afspiegeling van de afstemming die plaatsvindt binnen
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de regio. Deze adviesprocedure is kort besproken in paragraaf 5.2.1.
De omvang van de plannen wordt niet direct getoetst aan de toekomstige vraag. In de
beschikbare documenten wordt geen link gelegd tussen de toekomstige vraag naar detailhandel en

de huidige planvoorraad (Wigman & Van Aarle, 2015; Paree & Blankers, 2015).

5.2.3 in hoeverre zijn deze afspraken bindend?

De afspraken in de regionale samenwerking zijn niet bindend. De adviezen van adviescommissies bij
toetsing van nieuwe plannen zijn ook niet bindend. R. Harbers zegt het volgende over het feit dat
afspraken in het regionale samenwerkingsverband niet bindend zijn: “'stel dat je een outlet centrum
wil en je gaat dan tegen het advies van zo’'n commissie in dan isoleer je jezelf wel heel erg in de regio.
Dan krijg je toch wel een erg grote zwarte piet. Je wordt in ieder geval door de andere gemeenten er
heel erg op aangekeken. Dat kan dan toch wel de nodige repercussies hebben. Dat zal niet
voorkomen hier denk ik”".

Daarnaast worden, net als in Parkstad, enkel initiatieven waarbij een wijziging van
bestemmingsplan nodig is besproken en getoetst in de (sub)regio. Plannen waarvoor geen
bestemmingsplanwijziging nodig is moeten worden gemeld aan buurgemeenten, wanneer deze

plannen boven een bepaalde grootte uitkomen. Hierover hoeft geen verder overleg plaats te vinden.

5.3 Regionale verevening

5.3.1 Is er sprake van regionale verevening bij het terugbrengen van de planvoorraad?

Is er sprake van regionale verevening bij transformatie van verouderde winkellocaties?

Op dit moment zijn er nog geen gezamenlijke fondsen opgericht om de planvoorraad terug te
brengen in Metropoolregio Eindhoven. Hetzelfde geldt voor regionale verevening bij transformatie
van verouderde winkellocaties. R. Harbers stelt dat in het Stedelijk gebied Eindhoven wel vormen van
regionale verevening zijn opgestart voor bedrijventerrein. Bij detailhandel is dit voorlopig nog niet

het geval.
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6. Regio Alkmaar

Waar zowel Metropoolregio Eindhoven als Parkstad een relatief bekende identiteit hebben,
brainport in de Metropoolregio en het mijnbouwverleden in Parkstad, heeft de regio Alkmaar dit

niet. De regio Alkmaar is niet door middel
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Afbeelding 6.1 : Locatie regio Alkmaar in Nederland (Kaartnederland, z.d.)

6.1Monitoring
6.1.1 Wordt het bestaande aanbod gemonitord en hoe wordt dit gedaan?

In de regio Alkmaar wordt gebruik gemaakt van de gegevens van Locatus(L. Aarts & S. De Boer,
persoonlijke communicatie, 25 mei 2016). Locatus houdt het aanbod van alle winkelgebieden in de
Benelux bij. Het is hierbij mogelijk om te zien hoe winkelgebieden zich door de tijd heen hebben
ontwikkeld. Bovendien is het mogelijk om te zien wat het verzorgingsgebied van een winkelcentrum
is, zo wordt inzichtelijk gemaakt waar de klanten globaal gezien vandaan komen. Door middel van al
deze informatie is het mogelijk om weerbaarheidsanalyses te maken en goed ingevoerde
beleidskeuzes te maken met betrekking tot de winkelgebieden in een regio (Locatus, z.d.).

Voor de detailhandel in de regio Alkmaar is in 2011 een visie opgesteld. Een nieuwe visie
wordt op dit moment opgesteld, een conceptversie van deze visie wordt gebruikt om de meer
recente ontwikkelingen in beeld te brengen. In 2011 betrof het totale winkelvloeroppervlak 542.000
vierkante meter. In 2016 betrof het retailaanbod 602.328 vierkante meter. Dit is een stijging van ruim

60.000 vierkante meter. Een kanttekening die hierbij gezet moet worden is dat de gemeente Uitgeest
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in 2011 niet werd meegenomen. Het totale
detailhandels aanbod in Uitgeest lijkt niet
direct te zijn vermeldt in de
detailhandelsvisie. Door de beschikbare
informatie kan er een grove schatting worden
gemaakt van het totale aanbod. Het aanbod
in Uitgeest ligt naar schatting nabij de 12.500
vierkante meter(Lubbers, Floor, De Jong,
Ghazzi, 2016; DTNP, 2011).

In 2011 waren er harde plannen om
21.000 vierkante meter nieuw
winkelvloeroppervlak toe te voegen. Naast de
harde plannen bestonden er ook zachte
plannen. Deze zachte plannen omvatten

70.000-80.000 vierkante meter
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Afbeelding 6.2: Leegstand in regio Alkmaar (Lubbers et al, 2016)

winkelvloeroppervlak. Wanneer Uitgeest buiten beschouwing wordt gelaten is te zien dat er in vijf

jaar tijd ongeveer 48.000 vierkante meter is toegevoegd. Dit betekent dat er naast de toenmalige

harde plannen nog 27.000 vierkante meter winkelvloeroppervlak is bijgekomen (Lubbers et al, 2016;

Dtnp, 2011).

De leegstand is tussen 2011 en 2015 gegroeid in Alkmaar, Bergen, Heerhugowaard en

Heiloo(zie afbeelding 6.2). In de overige gemeenten is de leegstand afgenomen of gestabiliseerd. Op

dit moment staat er 59.401 vierkante meter detailhandel leeg. Regio Alkmaar presteert hiermee net

iets beter dan het Nederlands

gemiddelde (Lubbers et al, 2016). Gemeente Plannaam Aantal vierkante

6.1.2 Worden plannen gemonitord?

meters nieuw
winkelopperviak

. L Heerhugowaard -Middenwaard 7.500
In de detailhandelsvisie, is de -De Draai 2.500
. Langedijk -Broekerplein 5.136
programmering aan plannen (Broekenveiling]
inzichtelijk gemaakt. Hierbij is -Veilingterrein Oost 144
-Woormalige 708
duidelijk onderscheid gemaakt bibliotheeklocatie Zuid-
Scharwoude
tussen harde en zachte plannen. Op Castricum/Heiloo -Zandzoom Limmen 1.500

afbeelding 6.3 zijn de harde

plannen te zien die in de regio

(werkenaaneen  (Centrum Limmen)
gezamenlijk
project)

Afbeelding 6.3: Harde plannen regio
Alkmaar (Lubbers et al, 2016).
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naar alle waarschijnlijkheid ontwikkeld zullen worden. Deze plannen vinden allemaal plaats in
bestaande winkelgebieden, op een na. De Draai is een nieuw woongebied waar de komende jaren
2.700 woningen gerealiseerd zullen worden. De harde plannen bedragen 17.488 vierkante meter in

totaal(Lubbers et al, 2016).

De zachte plannen zijn te zien op afbeelding 6.4. Opvallend is dat twee van deze plannen een
solitaire locatie betreft, in de Vroonermeerdriehoek en in Dorpshart Stompetoren. Solitaire locaties

worden over het

algemeen als Gemeente Plannaam Aantal vierkante meters
nieuw winkeloppervlak
ongewenst gezien.
Wanneer er toch Alkmaar -Vroonermeerdriehoek 1.400
-Dorpshart Stompetoren 1.400
op een solitaire Heiloo -Het Loo 1.000
locatie ontwikkelt Bergen -Mooi Bergen 2.0 2.000
-Centrum 5choor 1.200
wordt dan moet
hier volgens L. Aarts, Afbeelding 6.4: Zachte plannen regio Alkmaar (Lubbers et al, 2016).

adviseur economie en vastgoed bij gemeente Heerhugowaard, en S. de Boer, strategisch adviseur
economische zaken bij gemeente Alkmaar, goed over afgestemd worden. Het is belangrijk om na te

denken over wat je exact toelaat op een perifere locatie (Lubbers et al, 2016).

6.1.3 Wordt er een behoefteprognose gemaakt ?

Op basis van gegevens uit het koopstromenonderzoek uit 2011 is een behoefteprognose gemaakt.
Op basis van de regionale bevolkingsontwikkeling tot 2025 (+2,8%), de koopkrachtbinding en
toevloeiing per winkelgebied en het bestedingspotentieel is de vraag uitgedrukt in vierkante meters
berekend (Lubbers et al, 2016, p.31). Per soort winkelgebied (centrale winkelgebieden, wijkcentra,
buurt- en supermarktcentra, grootschalige concentraties, solitaire vestigingen) wordt aangegeven
hoeveel vraag er in 2025 ongeveer zal zijn. Hierbij wordt een minimale en een maximale vraag
aangegeven, afhankelijk van de ontwikkeling van enkele variabelen die als basis voor de prognose
zijn berekend (Lubbers et al, 2016).

Deze behoefteprognose lijkt enkel te zijn uitgevoerd voor de gehele regio. Voor de
afzonderlijke gemeenten is de bevolkingsontwikkeling bekend en de bestedingen aan detailhandel
per hoofd bekend. Het bestedingspotentieel per gemeente is inzichtelijk. Daarnaast is door middel

van een kaart aangegeven waar leegstand zich in de regio concentreert (Lubbers et al, 2016).
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6.1.4 Worden het toekomstige aanbod geconfronteerd met de toekomstige vraag?

In de beschikbare literatuur is een link gelegd tussen de planvoorraad en de toekomstige vraag. Op
afbeelding 6.5 is de toekomstige vraag te zien afgezet tegen het toekomstige aanbod inclusief harde
plannen. Hetzelfde is gedaan voor het toekomstige aanbod inclusief zowel harde als zachte plannen
(te zien op afbeelding 6.6, op de volgende pagina). Hieruit blijkt dat er nog voldoende marktruimte is
om winkelmeters toe te voegen in de centrale winkelgebieden en de wijkcentra, uitgaande van het
aanbod inclusief harde plannen. In buurt- en supermarktcentra is onvoldoende marktruimte voor

verdere toevoegingen.

Type Toekomstige Toekomstige Aanbod2025 Marktruimte Marktruimte
winkelgebieden vraag vraag inclusief harde
plannen
Minimaa Maximaa Totaa Minimaa Maximaa

Afbeelding 6.5: Marktruimteberekening inclusief harde plannen (Lubbers et al, 2016).

De negatieve cijfers van deze centra vallen echter in het niet bij de stand van zaken van de solitaire
vestingen in regio Alkmaar. De cijfers over het aanbod van deze vestigingen zijn berekend inclusief
zachte en harde plannen. De plannen voor solitaire vestigingen zijn in totaal ongeveer 3000 vierkante
meter. De vraag naar solitaire vestigingen is circa 90.000 vierkante meter. Het toekomstige aanbod is
177.702 vierkante meter. Dit betekent dat er bijna dubbel zoveel aanbod zal zijn als vraag in 2025
(Lubbers et al, 2016). Dit probleem wordt beaamd door K. Ruijs, beleidsadviseur economie bij
provincie Noord-Holland. "Regio Alkmaar heeft heel veel solitaire locaties, dat is een probleem.(...)

Daar is te veel planaanbod nog en te weinig vraag in de toekomst™’.
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Type Toekomstige Toekomstige Aanbod Marktruimte Marktruimte
winkelgebieden vraag vraag 2025

inclusief

harde en

zachte

plannen

Afbeelding 6.6: Marktruimteberekening inclusief harde en zachte plannen (Lubbers et al, 2016).

6.2 Regionale afstemming
6.2.1 Hoe is de samenwerking formeel opgebouwd ?

De regionale afstemming in regio Alkmaar verloopt in hoofdlijnen hetzelfde als in de andere twee
casussen. Over belangrijke initiatieven wordt met elkaar gecommuniceerd in de regio, iedere maand
komen de gemeenten in de regio Alkmaar bij elkaar om te communiceren over plannen groter dan
1.500 vierkante meter. Daarnaast heeft de provincie twee adviesorganen opgericht, een voor de
noordelijke regio’s en een voor de zuidelijke regio’s van de provincies. Wanneer een initiatief een
(boven)regionale impact kan hebben, moet dit initiatief voorgelegd worden aan dit orgaan. Een plan

heeft een (boven)regionale impact wanneer het:

- groter is dan 1.500 m2 verkoop vloeroppervlak en gelegen is buiten bestaande winkelcentra.
- groter is dan 5.000 m2 verkoop viloeroppervlak en gelegen is binnen een bestaand winkelcentrum

(Regionale Adviescommissie Detailhandel Provincie Noord-Holland Noord, 2013).

Op Noord-Holland Noord niveau wordt op dit moment ook interregionaal afgestemd. L. Aarts:""Per
regio zijn er 3 wethouders aangesteld, die dan met zijn negenen en met de provincie erbij op Noord
Holland Noord niveau over de grotere opgaven vergaderen”’. De samenwerking op dit niveau moet
nog verder ontwikkeld worden. “'Dat staat best nog wel in de steigers”’, aldus L. Aarts.

Tenslotte is er de regionale detailhandelsvisie die gezamenlijk is opgesteld, naast een
provinciale detailhandelsvisie. Net als in de overige twee casussen kan de regionale
detailhandelsvisie gezien worden als een leidraad waar de regionale afstemming aan wordt

opgehangen.
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6.2.2 Worden er afspraken gemaakt over de omvang van de planvoorraad en hoe worden deze
afspraken gemaakt?

Net als in Parkstad en de Metropoolregio wordt de lijn gevolgd die in de visie staat. Winkelgebieden
zijn beoordeeld op een aantal variabelen om de weerbaarheid van deze centra te beoordelen. Voor
centra die slecht scoren zal bekeken worden wat passende maatregels zijn. Nieuwe plannen boven
de in paragraaf 6.2.1 genoemde metrages moeten worden voorgelegd aan de adviescommissie. K.
Ruijs zegt hierover het volgende: * Ja die moeten altijd langs de adviescommissie, die moeten
voldoen aan ons beleid (provinciaal beleid) en hun eigen regionale visie. Als dat niet klopt met elkaar
dan kan dat niet doorgaan”’.

In de nieuwe visie is aangegeven dat er nog voldoende martruimte is in centrale
winkelgebieden en wijkcentra voor enkele plannen die ontwikkelt zullen worden. Maar in de nieuwe
visie wordt geen verband gelegd tussen uitbreidingen in solitaire en het gebrek aan marktruimte.
Naast de aanwezige berekeningen over marktruimte lijkt er geen wezenlijk verschil tussen de

afstemming op dit vlak in regio Alkmaar in vergelijking met Parkstad of Metropoolregio Eindhoven.

6.2.3 in hoeverre zijn deze afspraken bindend?

Adviezen van de adviescommissie zijn niet bindend, maar zullen wel ter harte genomen worden door
de provincie. De constructie is vergelijkbaar met de situatie in metropoolregio Eindhoven. De
mogelijkheid voor gemeenten bestaat om advies naast zich neer te leggen en tegen de wil van
buurgemeenten en de provincie in te gaan. K. Ruijs: “'Dan is het de vraag of je dat wilt”". Met andere
woorden afspraken zijn niet bindend, maar het is de vraag of gemeenten bereid zijn een juridische
strijd te voeren met de provincie en buurgemeenten omwille van uitbreidingsplannen.

Net zoals in de overige twee casussen is de afstemming afhankelijk van de
bestemmingsplannen. Wanneer een bestemmingsplanverandering doorgevoerd dient te worden om
een project te ontwikkelen dan zal er regionale afstemming plaatsvinden. Wanneer huidige
bestemmingsplannen niet veranderd hoeven te worden dan blijft regionale afstemming beperkt tot

het mededelen van de aankomende ontwikkeling.
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6.3 Regionale verevening

6.3.1 Is er sprake van regionale verevening bij het terugbrengen van de planvoorraad?

Is er sprake van regionale verevening bij transformatie van verouderde winkellocaties?

In regio Alkmaar is op dit moment geen gezamenlijk fonds beschikbaar voor het terugbrengen van de
winkelvoorraad. Hetzelfde geld voor regionale verevening bij transformatie van verouderde
winkellocaties. Inmiddels zijn er in Noord-Holland voorbeelden van fondsen in de kantoren- en in de
bedrijventerreinenmarkt. Volgens K. Ruijs is het een mogelijk middel wanneer dat nodig is in de

detailhandel.
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7. Vergelijkende analyse casussen

Uit de resultaten blijkt dat in de drie regio’s (toekomstig) vraag en aanbod inzichtelijk zijn. Met
andere woorden, in de drie regio’s bestaat voldoende inzicht om te kunnen beoordelen wat een
realistische planvoorraad conform de toekomstige vraag naar detailhandel. Naast (toekomstig) vraag
en aanbod is ook de programmering aan plannen inzichtelijk gemaakt in de verschillende
detailhandelsvisies van de drie regio’s.

De toekomstige vraag naar winkelvastgoed is in de regio Alkmaar geconfronteerd met de
toekomstige marktruimte. Dit is in Parkstad en de Metropoolregio niet gebeurd, maar gezien de
beschikbare informatie over de detailhandel in beide regio’s zou het maken van een marktruimte
analyse geen groot obstakel moeten zijn. In alle drie de regio’s zijn wel kwalitatieve analyses gemaakt
van de verschillende winkelgebieden in de regio’s. Volgens R. Eijkelkamp, adviseur ruimte en
strategie bij DTNP, is deze kwalitatieve dimensie in detailhandel erg belangrijk. Cijfers over
marktruimte zijn niet alleszeggend in een analyse van de detailhandel. Uitspraken over de kwaliteit
van winkelgebieden zeggen vaak meer dan ““objectieve’’ cijfers.

Regionale afstemming verloopt in de drie regio's in hoofdlijnen hetzelfde. Initiatieven die
mogelijkerwijs de detailhandelsstructuur kunnen ontwrichten worden besproken in de regio.
Wanneer er serieus over initiatieven wordt nagedacht, dan zal er een adviescommissie uitspraak
doen. Deze uitspraak is niet bindend, maar doordat het advies door provincie, regionaal
samenwerkingsverband en betrokken gemeenten wordt gedragen, is het onwaarschijnlijk dat
eigenwijze gemeenten de eindstreep halen wanneer zij een discutabel plan willen uitvoeren.

Daarnaast is het van groot belang dat de bestemmingsplannen in een regio up to date zijn.
Wanneer op plekken waar nieuwe detailhandel niet wenselijk is bestemmingsplannen liggen voor de
functie detailhandel dan is afstemming geen oplossing. Het bestemmingsplan is voor elke partij
juridisch bindend, wanneer uit een bestemmingsplan voortkomt dat op een locatie ontwikkeld mag
worden dan is er geen instantie die ontwikkelingen op deze locatie kan voorkomen. Met andere
woorden, wanneer bestemmingsplannen niet het regionaal afstemmingsbeleid ondersteunen dan
kan het beleid feitelijk geen effect sorteren.

Vormen van regionale verevening zijn in de drie casussen niet aangetroffen.

7.1 Doelen

Een onderdeel van dit onderzoek maken is het inzichtelijk maken van de doelen die de regio’s wilden
bereiken met de regionale samenwerking. Door inzicht te krijgen in de doelen, in hoeverre deze
doelen bereikt werden en de tevredenheid hierover werd beoogd een beeld te krijgen van het succes

van de samenwerking.
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Verwacht werd dat de doelen van de samenwerking concreet gestelde cijfers waren, die
getoetst konden worden. De verhouding tussen vraag en aanbod is een indicatie van de gesteldheid
van de detailhandel. Door dit te kwantificeren is het mogelijk om eenvoudig inzichtelijk te maken of
er meters toegevoegd moeten worden aan het huidige aanbod of niet, zodat er in de toekomst een
passend detailhandelsaanbod kan bestaan. De verwachting dat er cijfermatige doelen omtrent de
detailhandel bestaan is niet uitgekomen. Het doel van regionale afstemming in de drie onderzochte
regio’s is feitelijk hetzelfde: een toekomstvast winkelbestand. Het doel van regionale afstemming is
om een gezonde detailhandel te hebben en te houden in de regio. Onder respondenten heerst
concensus dat niet exact in getallen is uit te drukken wanneer er een gezonde detailhandel is. Zoals
R. Eijkelkamp stelt is kwaliteit een belangrijke factor.

In hoeverre dit doel reéel is verschilt per regio. In Metropoolregio Eindhoven en regio
Alkmaar is niet of nauwelijks sprake van bevolkingskrimp in de komende 25 jaar, daarnaast zijn de
leegstandscijfers niet opvallend hoog. In Parkstad zijn leegstand en krimp op dit moment een groot
probleem. Het bereiken van een toekomstvast detailhandelsaanbod is in Parkstad een stuk moeilijker
dan in twee regio’s waar het bestedingspotentieel gelijk blijft of zelfs groeit.

In iedere regio heerst over het algemeen tevredenheid over de afstemming. Er zijn geen
grote problemen naar voren gekomen, besluiten worden in goed overleg genomen. Enkel in de
metropoolregio is er enige onvrede over de MRE, volgens W. Hermans wordt er op meerdere
schaalniveaus gepoogd hetzelfde te bereiken wat inefficiént is. Het is dan ook aan te raden het

functioneren van de afstemming op dit schaalniveau wordt geévalueerd
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8. Conclusie

Door middel van dit onderzoek werd getracht een antwoord te vinden op de volgende hoofdvraag:

Kan het vormen van een regionale samenwerking de mate van overprogrammering verminderen en
hoe moet een effectief afstemmingsbeleid ingericht zijn?

Het antwoord op het eerste deel van deze vraag is: ja, regionale afstemming kan een positieve rol in
het verminderen van overprogrammering. Er wordt op reguliere basis overlegd in de regio over het
onderwerp detailhandel. Op basis van gezamenlijk opgestelde visies worden beslissingen genomen
over de toekomstige invulling van de toekomstige invulling van de detailhandel. Deze afspraken zijn
niet bindend, al zouden gemeenten die zich niet houden aan gemaakte afspraken hier wel op
aangekeken worden. Daarnaast kan de regionale samenwerking alleen kracht bijgezet worden
wanneer bestemmingsplannen up to date zijn. De grootte van dit probleem in de praktijk is
onduidelijk, maar uit de empirische resultaten blijk dat in ieder geval in Metropoolregio Eindhoven
nog een professionaliseringsslag gemaakt kan worden bij het opschonen van bestemmingsplannen.

Gezien afspraken niet bindend zijn wordt het succes van regionale samenwerking bepaald
door de mate waarin het probleem serieus wordt genomen door de provincies en gemeenten in
kwestie. Wanneer de provincie geen verantwoordelijkheid neemt als “"scheidsrechter”” dan is de kans
meer dan aanwezig dat regionale samenwerking weinig effectief zal zijn, want afspraken zijn niet
bindend. Gezien in geen van de casussen regionale verevening plaatsvindt of gezamenlijke fondsen
zijn opgezet om detailhandel op regionaal niveau op te pakken, is er ook geen financiéle verplichting
tussen gemeenten om de detailhandel gezamenlijk aan te pakken.

Regionale samenwerking kan dus een positieve invioed hebben op de mate van
overprogrammering. Maar het succes lijkt met name afhankelijk van de goede wil van gemeenten en

provincie, niet van de structuur van de regionale samenwerking.

Het tweede deel heeft betrekking op welke vorm van samenwerking volgens dit onderzoek het beste
is. De drie onderzochte samenwerkingsvormen zijn hiérarchische afstemming (regio Alkmaar),
formele samenwerking van onderop (Parkstad) en informele samenwerking van
onderop(Metropoolregio Eindhoven). Van deze drie samenwerkingsvormen is er geen aan te wijzen
die significant verschilt van de andere samenwerkingsvormen. In de drie casussen wordt in
hoofdlijnen op dezelfde manier samengewerkt. Er is een gezamenlijke detailhandelsvisie, deze visie is
leidend bij regionaal overleg en het nemen van beslissingen. Daarnaast bestaan er adviescommissies
die nieuwe plannen toetsen aan het de detailhandelsvisie. In de drie casussen bestaat er enig verschil
over hoe groot een initiatief moet zijn voordat het getoetst moet worden door een adviescommissie,

maar de structuur van de regionale afstemming blijft hetzelfde in de drie casussen.
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De verschillen tussen de samenwerkingsvormen zijn dus relatief klein, maar er zijn wel
verschillen in de hoeveelheid plannen in de verschillende regio’s, wat iets kan vertellen over het
succes van de samenwerking. In Alkmaar steeg tussen 2011 en 2016 het totale winkelvloeroppervilak
met ongeveer 60.000 vierkante meter. Op dit moment zijn er nog plannen om 24.488 vierkante
meter toe te voegen, waarvan 17.488 vierkante meter harde plannen zijn. In vergelijking met de
60.000 vierkante meter die in voorgaande jaren is toegevoegd, lijken er in de komende jaren
substantieel minder meters bij te komen.

In Parkstad steeg tussen 2012 en 2014 het winkelaanbod met ongeveer 35.000 vierkante
meter. In 2014 waren er nog verdere toevoegingen gepland, deze besloegen netto (bij enkele
plannen werden ook vierkante meters onttrokken aan de markt) ruim 50.000 vierkante meter.
Daarnaast wordt in Parkstad erkend dat er meer meters worden toegevoegd dan initieel de afspraak
was.

De metropoolregio is in dit opzicht minder goed te beoordelen gezien het feit dat de regio is
opgedeeld in vier subregio’s, waarbij er verschillen zijn in het inzicht in de ontwikkeling van de
detailhandel in het recente verleden. Het Stedelijk gebied Eindhoven is hierbij het best
beoordeelbaar en daarnaast ook met afstand de grootste subregio. In dit gebied is het winkelaanbod
tussen 2013 en 2014 met ongeveer 55.000 vierkante meter toegenomen. De huidige plannen in deze
subregio beslaan 70.000 vierkante meter, waarvan 30.000 vierkante meter harde plannen zijn.
Gezien er tussen 2013 en 2014 in een jaar 55.000 vierkante meter bijkwam, lijkt met een harde
planvoorraad van 30.000 vierkante meter hier een significante daling aan
detailhandelsontwikkelingen te zijn ingezet.

Uit deze cijfer blijkt dat met name in de regio Alkmaar en Metropoolregio Eindhoven de

planvoorraad kleiner is dan in het recente verleden. In Parkstad is dit niet het geval. Dit hoeft niet te
betekenen dat de samenwerking in Parkstad minder succesvol is dan in de andere twee regio’s. Wel
is het een indicator dat in deze regio leegstand of dreiging van leegstand op een andere wijze wordt

aangepakt.

Terugkomend op de hoofdvraag kan gesteld worden dat regionale samenwerking een invloed kan
hebben op de mate van overprogrammering. De wijze waarop samengewerkt berust op niet-
bindende afspraken en de hoop dat bestaande bestemmingsplannen aansluiten op de regionale
detailhandelsvisie. De mate van succes is dan ook sterk afhankelijk van de manier waarop de
gemeenten en provincie omspringen met de detailhandel. Nemen ze detailhandelsopgaven serieus
dan kan regionale samenwerking effect sorteren. Nemen ze detailhandelsopgaven niet serieus dan is

de kans dat regionale samenwerking effectief is niet groot gezien het feit dat samenwerking berust
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op niet bindende afspraken en schijnbaar consequentieloze communicatie. Kortom, regionale

afstemming kan succesvol zijn als betrokken partijen daadwerkelijk willen dat het succesvol is.

8.1 Aanbevelingen

In deze sectie zal aandacht besteedt worden aan mogelijk vervolgonderzoek. Daarnaast zullen kort
enkele aanbevelingen volgen voor de drie regio’s over het samenwerkingsverband. Tenslotte zal er
afgesloten worden met een aanbeveling over de wijze waarop effectief afstemmingsbeleid ingericht

kan worden

Bestemmingsplannen zijn de basis van ruimtelijk beleid. Wanneer een bestemmingsplan aangeeft dat
ergens geen detailhandel mogelijk is, dan zal daar geen detailhandel komen, mits het
bestemmingsplan wordt herzien. Op dit moment blijken op sommige plekken bestemmingsplannen
niet op dezelfde lijn te zitten als het uitgezette beleid, waardoor detailhandel op plekken tot stand
kan komen waar dit niet bedoeld is (R. Harbers, persoonlijke communicatie, 31 mei 2016). Onderzoek
naar de grootte van dit probleem kan van belang zijn. Wanneer beleid niet wordt ondersteund door

de bestaande bestemmingsplannen, wat is dan de waarde van regionale afstemming?

- Parkstad Limburg: de samenwerking in Parkstad is al in een ver gevorderd stadium. Er zijn keuzes
gemaakt over de aanwezige winkelgebieden, deze keuzes zullen verder worden aangescherpt bij de
actualisering van het detailhandelsbeleid. Er is geformuleerd in welke winkelgebieden in de toekomst
nog uitbreidingen mogelijk zijn en welke winkelgebieden geen toekomstperspectief meer hebben.
Op dit moment wordt de retailstructuurvisie geactualiseerd, waarbij de in het verleden gemaakte
keuzes nogmaals kritisch bekeken zullen worden. Daarnaast worden er initiatieven ontplooid om de
leegstandsproblematiek actief tegen te gaan. Het grootste punt van aandacht is de groei van het
winkelvloeroppervlak. De grote hoeveelheid toevoegingen in de afgelopen jaren vond deels plaats op
plekken waar nieuwe detailhandel niet wenselijk was. Het probleem is door Parkstad inmiddels

geconstateerd, het is van groot belang ervoor te zorgen dat dit probleem zich niet doorzet.

-Metropoolregio Eindhoven: de samenwerking in de metropoolregio Eindhoven verschilt enigszins
van de samenwerking in de twee andere regio’s. De aanwezigheid van zowel een subregionaal
niveau als een regionaal niveau betekent een extra hiérarchische laag. De toegevoegde waarde van
het regionale niveau wordt als niet heel groot ervaren door respondenten. Een functie is het delen
van kennis, echter lijkt de provincie Noord-Brabant op dit moment bezig te zijn met het opzetten van
een kennispool. Dit werpt de vraag op of hier geen dubbel werk wordt geleverd. Daarnaast lijkt de

provincie zelf onvoldoende verantwoordelijkheid te nemen in haar rol als scheidsrechter. Kortom:
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het lijkt nuttig om met de relevante spelers, gemeenten, MRE, provincie, om de tafel te gaan zitten
en uit te spreken waar de mankracht en capaciteiten van de verschillende instanties het best tot zijn
recht komen, om zo tot een regionaal afstemmingssysteem te komen waar iedereen tevreden mee

is.

-Regio Alkmaar: De regio Alkmaar kent vooralsnog weinig problemen wat betreft de detailhandel.
Respondenten zijn tevreden over het verloop van de samenwerking. Er worden stappen gezet door
middel van de nieuwe detailhandelsvisie. Leegstand is geen uitermate groot probleem in de regio.
Bovendien is de huidige planvoorraad niet groot. Het is een kwestie van het behouden van de relatief
goede positie waarin de regio zich nu bevindt. Op dit moment is het belangrijk scherp te blijven
letten op de ontwikkeling van de samenwerking met de nieuwe detailhandelsvisie en het opzetten
van interregionale afstemming, zodat de regio een stabiel, kwalitatief goed detailhandelsaanbod kan

blijven garanderen. Een enkel aandachtspunt is het te grote aanbod aan perifere locaties.

De wijze waarop een effectief afstemmingsbeleid globaal gezien ingericht kan worden ziet er als volgt
uit:

Ten eerste is het noodzakelijk dat de juiste zaken op het juiste niveau worden afgestemd. Zoals te
zien is in de metropoolregio is het mogelijk dat er inefficiént wordt gewerkt, doordat op
verschillende schaalniveaus aan hetzelfde doel wordt gewerkt. Het is belangrijk om de juiste balans
aan te brengen in de werkzaamheden die verschillende actoren uitvoeren. Dit is mogelijkerwijs niet
eenvoudig gezien het feit dat er een spanningsveld bestaat tussen lokale autonomie, en strictheid
van het reguleren van de bevoegdheden van gemeenten door provincie of regio.

Daarnaast moet er ook rekening gehouden worden met de hoeveelheid middelen die
beschikbaar is. Volgens R. Harbers is het een lastige opgave om de planvoorraad volledig in kaart te
brengen. Hiervoor zijn niet voldoende middelen beschikbaar, de toegevoegde waarde van 100%
inzicht tegenover 80% inzicht is niet hoog genoeg. Toch lijkt het zeer raadzaam om plannen, en in het
bijzonder bestemmingsplannen, zo volledig mogelijk in kaart te brengen. Zonder dit inzicht is beleid
maken een moeilijke opgave, zeker gezien het feit dat regionale afstemming berust op niet bindende
afspraken.

Heldere communicatie is van groot belang. Gemeenten zullen in de nabije toekomst hun
bevoegdheid houden om kleinere initiatieven te ontwikkelen. Maar het kan gebeuren dat gemeenten
grotere initiatieven opknippen, zodat ze onder het in de regio afgesproken metrage uitkomen,
waardoor toetsing niet verplicht is (L. Aarts & S. De Boer, persoonlijke communicatie, 25 mei 2016).

Het is aan de provincie om op te treden wanneer er discutabele initiatieven boven komen drijven,
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maar dit moet gezien worden als een laatste middel. Het bespreekbaar maken van dit soort zaken is
belangrijk om gezamenlijk tot besluiten te komen en om regionale afstemming tot een succes te
maken.

Naast deze interne communicatie is externe communicatie ook van belang. Duidelijke keuzes
maken in het beleid is zeer belangrijk. Wanneer een winkelgebied op omvallen staat, dan is
duidelijkheid voor ondernemers van levensbelang. Door voorzienbaarheid te creéren weet iedereen
waar hij of zij aan toe is. Investeerders weten dat een gebied in de toekomst herbestemd zal worden,
ook is het duidelijk in welke gebieden een investering wel verantwoord is. Ondernemers met een
eigen zaak weten dat er weinig toekomst is voor hun zaak en kunnen tijdig keuzes maken over hun
toekomst.

Tenslotte is het nemen van verantwoordelijkheid cruciaal. Leegstand is een probleem dat
niet weggaat zonder ingrepen. Helder communiceren en de juiste balans vinden is belangrijk, maar
de basis blijft het nemen van verantwoordelijkheid, de noodzaak van het probleem leegstand
erkennen en hiernaar handelen.

Kortom, de juiste balans, een heldere communicatie en het nemen van verantwoordelijkheid zijn de
belangrijkste punten waaraan voldaan moet worden. Verschillende regio’s staan voor verschillende
opgaven. Wat inhoudelijk de beste keuzes zijn voor een winkelgebied of het opzetten van een
sloopfonds is aan de regio’s zelf, dat is aan de deelnemers van de samenwerkingsverbanden om te

bepalen. Maar een goed begin is het halve werk.

8.2 Reflectie

Hoewel door middel van dit onderzoek een antwoord is gevonden op de geformuleerde hoofdvraag,
is dit onderzoek niet perfect. In deze paragraaf zal gereflecteert worden op mogelijke kritiekpunten
op dit onderzoek.

Allereerst de casuskeuze. De drie casussen zijn gekozen omdat zij voldeden aan bepaalde
kenmerken die voortkwamen uit de academische literatuur. In de praktijk is het vinden van een casus
die de theorie perfect representeert niet altijd een makkelijke opgave. In dit onderzoek is onder
andere de regio Alkmaar onderzocht. De samenwerking in deze regio vertoont overeenkomsten met
een hiérarchische benadering, maar een perfecte representatie van een hiérarchische benadering is
het niet. Zoals eerder in deze thesis is gesteld, decentralisatie is een trend die in Nederland al jaren
zichtbaar is. Een echte hiérarchische samenwerking waarbij de provincie of het Rijk bepalen wat er
gebeurt is er niet in Nederland. Dus hoewel de samenwerking in regio Alkmaar overeenkomsten
vertoont met een hiérarchische benadering, is het niet een perfect voorbeeld.

Metropoolregio Eindhoven is verdeeld in vier subregio's. In twee van de vier subregio's zijn
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interviews verricht. Dit betekent dat er, ondanks het gebruik van de verschillende subregionale visies,
mogelijkerwijs geen volledig representatief beeld is ontstaan van de gehele regio. Persoonlijk acht ik
de kans evenwel klein dat er een ander beeld was ontstaan van de regio wanneer individuen uit alle
verschillende subregio's waren geraadpleegd, gezien het feit dat de samenwerkingsverbanden in de
verschillende casussen sterk op elkaar lijken. Daarnaast is door het analyseren van de beschikbare
documenten een stevige basis gelegd om een oordeel over de gehele regio te vellen.

In dit onderzoek is gebruik gemaakt van een veelvoud aan visies en andere documenten om
een inzicht te geven in de drie casussen. Hiermee is geprobeerd om zo goed mogelijk leegstand in
beeld te brengen. Maar in de verschillende casussen was niet altijd direct vergelijkbare informatie te
vinden. In sommige gevallen leek de benodigde informatie beschikbaar om via een berekening
vergelijkbare informatie te kunnen presenteren, maar er is voor gekozen om deze berekeningen niet
uit te voeren. In de praktijk worden formules gebruikt om bijvoorbeeld leegstand te berekenen op
basis van het detailhandelsaanbod, omdat in sommige gevallen bij het totale detailhandelsaanbod
ook vierkante meters voor onder andere horeca en dienstverlening zijn opgenomen. Gezien het feit
dat ik persoonlijk geen expertise heb op dit vlak is ervoor gekozen om enkel data te presenteren die
honderd procent juist is. Dit betekent dat bij de verschillende casussen enkele verschillen zijn in de
hoeveelheid data die is gepresenteerd (L. Floor, persoonlijke communicatie, 17 juni 2016%).

Tenslotte is de generaliseerbaarheid van dit onderzoek een mogelijk punt van kritiek. Elke
casus kent een unieke context. Het is niet mogelijk om op basis van een casus te stellen dat, om maar
een voorbeeld te noemen, in elke hiérarchisch samenwerking precies op dezelfde wijze wordt

samengewerkt.

! Kort E-mail contact, L. Floor is consultant bij Retail Management Center (RMC).
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Bijlagen

Bijlage 1: Lijst met respondenten

Parkstad Functie Datum

Ralph van der Straten Senior Programmamedewerker: | 11 mei 2016
Parkstad Limburg

Sven Cimmermans Junior Programmamedewerker: | 11 mei 2016
Parkstad Limburg

Maurice Huppertz Beleidsmedewerker Economie: | 23 mei 2016
Gemeente Heerlen

Ivo Janssen Beleidsmedewerker Ruimte & 26 mei 2016
Samenleving : Gemeente Nuth

MetropoolRegio Eindhoven

Thom Blankers Beleidsontwikkelaar Economie: | 10 mei 2016
Gemeente Deurne

Werner Hermans Senior Medewerker Ruimtelijke | 13 mei 2016
Ontwikkeling: Gemeente Best

Rob Harbers Procesmanager 31 mei 2016
detailhandel/bedrijventerreinen
MetropoolRegio Eindhoven

Regio Alkmaar

Kim Ruijs Beleidsadviseur Economie: 20 mei 2016
Provincie Noord-Holland

Liesbeth Aarts Adviseur Economie en 25 mei 2016
Vastgoed:
Gemeente Heerhugowaard

Sandra de Boer Strategisch adviseur 25 mei 2016
economische zaken
Gemeente Alkmaar

DTNP

*Rik Eijkelkamp Adviseur ruimte en strategie 17 juni 2016

* Telefonisch interview
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https://nl.linkedin.com/title/adviseur-ruimte-en-strategie?trk=pprofile_title

Bijlage 2: Interviewguide

De guide die hieronder vindbaar is, is de basisversie. Naar mate er meer interviews werden afgerond

kwamen er meer potentiéle vragen bij, andere vielen af.

Interviewguide Donny Hegger

Intro over onderzoek
1. Praktische vragen (opname, gebruik data)

2. Structuur van het interview

Algemene vragen respondent

3. Kunt u een beschrijving geven van uw functie binnen [regio]?

4. Vanaf wanneer en op welke wijze bent u betrokken bij het detailhandels-afstemmingsproces?
Algemene vragen casus

5 In hoeverre is er sprake van een overcapaciteit in de regio?

5a Hoe is de toekomstige vraag naar winkelvastgoed bepaald in de regio?

5b Hoe is het aanbod bepaald / hoe vindt de monitoring van het aanbod plaats in de regio?

5c. In hoeverre voldoet de plancapaciteit aan de vraagprognose?

5d. Kunt u een beschrijving geven van de opgave waar [regio] voor staat als het gaat om het afstemmen van
detailhandelsplannen op de toekomstige vraag? Waar liggen de grootste problemen?

5e. In hoeverre verschilt deze opgave tussen de individuele gemeenten in [regio]? a. In geval verschil; in welke
gemeenten liggen de grootste opgaven met betrekking tot het schrappen van plannen?

6. Wat zijn volgens u de belangrijkste nadelen van een overcapaciteit aan detailhandelsplannen?
Wat voor type samenwerking wordt gehanteerd om de planvoorraad te reduceren?

8. Hoe wordt er samengewerkt in de regio om overprogrammering tegen te gaan?

Mogelijke aandachtspunten:

e Monitoren aanbod en in beeld brengen vraag (vraagprognoses) Hoe worden de vraagramingen gemaakt

e Gezamenlijke visie (Eindhoven: In hoeverre is er samenwerking binnen en tussen de subregio’s, of is de
SRE toch het belangrijkste orgaan hierin? Waarom behoort Helmond zowel bij De Peel als stedelijk gebied
Eindhoven? Eventueel Cijfervoorbeeld behandelen, de geleverde documenten zijn bagger.

e Afstemmen planning en programmering (Wat voor rol heeft de ladder voor duurzame verstedelijking in het
afstemmingsproces?(Eindhoven doet dit maar verscherpt dit zelf verder, hoe?)

e Regionale verevening — onderlinge compensatie voor gemeenten die plannen moeten schrappen (bijv. in
vorm van een fonds)
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9. Hoe is de samenwerking ontstaan?

10. Welke partijen zijn bij de afstemming betrokken? Zijn er meer partijen die betrokken zouden moeten
worden?

11. Hoe is de verdeling van plannen tussen de verschillende gemeenten bepaald?
Dat wil zeggen: waar werden plannen geschrapt, waar konden plannen doorgang vinden?

11. Hoe verloopt de communicatie tussen de verschillende partijen? Zijn hier wel eens problemen? Hoe wordt
dit opgelost?

12. In hoeverre is sturing/actieve rol door de provincie nodig? In welke situaties?

11. Kan communicatie verder verbeterd worden, hoe? Waren er onverwachte gebeurtenissen? Hoe is hiermee
omgegaan?

In hoeverre is de regionale afstemming succesvol?
14. In hoeverre is de afstemming succesvol?

15. Waren er voldoende (financiéle) middelen aanwezig om het doel te bereiken? Wat voor middelen zijn
aanwezig?

16. Bent u tevreden over het bereikte resultaat binnen overprogrammering? Zijn anderen dat ook?

Is het maximale bereikt, had er meer in gezeten? Is de overprogrammering zoveel gedaald als verwacht?

Concluderend
18. Wat zijn volgens u de voordelen van een regionale aanpak ten opzichte van een provinciale aanpak?

19. Wat zijn volgens u de nadelen van een regionale aanpak ten opzichte van een provinciale aanpak?

Afsluiting

20. Ben ik nog belangrijke elementen vergeten tijdens dit gesprek? Heeft u nog aanvullingen?
21. Bedanken

22. Verwerking van het interview en terugkoppeling

23. Optioneel: contactpersonen voor vervolggesprek
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Bijlage 3: Opbouw resultatensectie

Opbouw resultatensectie

Parkstad Regio Alkmaar Metropoolregio
Eindhoven

Monitoring

- Worden plannen
gemonitord
(onderscheid harde
en zachte plannen)?

- Worden het
toekomstige aanbod
(plannen)
geconfronteerd met
de toekomstige
vraag?

-Hoeis de
samenwerking
formeel opgebouwd
(visie,
adviescommissies
etc)

- in hoeverre zijn
deze afspraken
bindend?

-Is er sprake van
regionale
\IW hii het
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terugbrengen van
de planvoorraad
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Adviesprocedure detailhandelsinitiatieven De Peel
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