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Grootstedelijke gebieden: dynamiek 
en beleidsuitdagingen

Samenvatting

In dit artikel worden belangrijke stedelijke ontwik­
kelingstendenties in hoofdlijnen beschreven en ge­
analyseerd op hun betekenis voor het bestuur en be­
leid van grootstedelijke gebieden. Gewezen wordt op 
het proces van stedelijke diffusie, het ontstaan van 
grootstedelijke regio’s en de opname van deze regio’s 
in internationale verbanden. Deze processen wor­
den, ondanks de aandacht voor stedelijke vernieu­
wing, nog te weinig onderkend en in de ruimtelijke 
ordening verwerkt.

1. Inleiding

De spreiding van de verstedelijking buiten de ste­
delijke centra tot in de uithoeken van de nationale 
territoria is een van de opvallendste kenmerken 
van de ruimtelijke ontwikkeling van West-Euro- 
pa. De grote steden blijven binnen dit nieuwe pa­
troon een bijzondere plaats innemen, maar het 
‘ruimtelijk’ beeld zal in toenemende mate bepaald 
worden door de groeiende doordringing van het 
‘buitengebied’ met stedelijke functies. Er ontstaan 
grootstedelijke gebieden of regio’s waarbij met de 
nodige variatie in omvang en schaal, de centrale 
stadsgemeente als het ware één geheel gaat vor­
men met een aantal randgemeenten én met dich­
terbij en verderaf gelegen landelijke gemeenten. 
Deze stedelijke diffusie is de weerslag van een al­
gemeen en zichzelf versterkend proces van maat­
schappelijke en culturele segmentatie en functie- 
opdeling. Dit wordt mede mogelijk door de nieu­
we communicatietechnologie, hangt samen met de 
internationalisatie van de economische produktie 
en vormt er als het ware de regionale component 
van.

Dit proces van uitdijende grootstedelijkheid, de 
kenmerken ervan en de dynamiek erachter, wordt
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echter in West-Europa, in tegenstelling tot de Ver­
enigde Staten, nog onvoldoende onderkend en in 
de ruimtelijke ordening en het algemeen over­
heidsbeleid verwerkt.

Dit artikel bevat geen uitputtende beschrijving 
en analyse van bovenbedoelde ontwikkeling. Het 
gaat om een schets in hoofdlijnen vanuit een 
beeldvormende intentie. Dit vanuit de overtuiging 
dat elk van de gesignaleerde ontwikkelingen op 
zich wellicht wordt onderkend, maar dat onvol­
doende zicht aanwezig is op het beeld dat ontstaat 
wanneer de ontwikkelingen in onderlinge samen­
hang worden bekeken. De beschrijving en analyse 
zijn gebaseerd op het uitgangspunt dat bestuur en 
beleid een afgeleide betekenis hebben in relatie 
tot maatschappelijke ontwikkelingen in econo­
misch, cultureel en sociaal opzicht.

2. Van centraal bestuur naar geleed bestel

Sinds enkele jaren is de preoccupatie met de (gro­
te) steden weer kenmerkend voor de westerse lan­
den. Daarmee wordt een periode afgesloten van 
verwaarlozing van het specifiek grootstedelijke. 
Deze hernieuwde aandacht voor stedelijke cultuur 
en stedelijkheid wordt in de Noordamerikaanse li­
teratuur wel aangeduid als ‘Urban Renaissance 
II’. De wederopbouwtijd na de Tweede Wereld­
oorlog wordt dan beschouwd als de periode van de 
eerste ‘Urban Renaissance’ (Scott en Berger 
1982). Deze hernieuwde aandacht loopt parallel 
aan een bredere heroriëntatie in de samenleving, 
waarbij het accent in bestuur en beleid verlegd 
wordt van inrichting en maakbaarheid van de ge­
hele samenleving vanuit de overheid, naar ver­
nieuwing en initiatief vanuit een veelheid van or­
ganisaties en instellingen in de private en publieke
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sfeer. Daarbij is sprake van een grotere aandacht 
voor zaken als wedijver, kwaliteit en ondernemer­
schap (ook in het overheidsbestuur), het bevorde­
ren van differentiatie en selectie, en herstel van de 
aandacht voor het eigene en het singuliere (Kreu­
kels 1989, p. 138 en 139).

Deze ‘korte golf-fluctuatie in aandacht voor de 
grote steden kan geplaatst worden tegen de ach­
tergrond van een lange golf-fluctuatie, waarbij in 
de loop van enkele eeuwen wisselend het accent 
komt te liggen op het nationale, respectievelijk het 
lokale/regionale niveau binnen ons politiek-be- 
stuurlijk stelsel. Daarbinnen kunnen de volgende 
hoofdlijnen worden onderscheiden. In de Gouden 
Eeuw hadden de Hollandse steden een eigen pro­
fiel, waarmee ze vooral ook buiten ons land een 
naam verwierven. Bestuurlijk gezien was de Re­
publiek der Zeven Verenigde Provinciën een fede­
ratief verband: een losse bundeling van decentrale 
besturen. In de achttiende en negentiende eeuw 
worden de (grote) steden geleidelijk onder een na­
tionaal regime gebracht. De Franse bezetter kan 
gelden als een katalysator en grondlegger van ons 
(meer gecentraliseerd) bestuursstelsel aan het be­
gin van de negentiende eeuw. De voortzetting van 
het proces van eenwording, ook na de Franse tijd, 
in de vorm van het ontstaan van een Koninkrijk 
der Nederlanden met Willem I als koning, is mede 
het gevolg geweest van de wens van de geallieerde 
grootmachten om ten noorden van Frankrijk een 
krachtige staat te vestigen (Pieterman 1990, p. 207 
e.v.). Dit neemt echter niet weg dat met name de 
eerste helft van de negentiende eeuw gekenmerkt 
blijft door een politieke strijd om de vestiging van 
de eenheid van staat. Die strijd voltrok zich tussen 
de welvarende liberale burgerij als nieuwe politie­
ke elite, en de oude politiek elite van aristocratie 
en regenten die vanouds verbonden was met het 
lokale en gewestelijke niveau.

Intussen leverde Willem I in deze tijd een be­
langrijke bijdrage aan de materiële voorwaarden 
voor enerzijds het proces van eenwording en an­
derzijds de profilering van de grote steden door 
het voorzien in de belangrijkste infrastructuur in 
het kader van zijn nationale handelspolitiek (zie 
o.a. Van der Woud 1987). Thorbecke bracht ver­
volgens de grote steden onder een uniform en in 
principe gedecentraliseerd gemeentebestel, dat

voor een deel een bijstelling vormde van het Na­
poleontisch centralistische regime dat in afwach­
ting van nieuwe voorstellen (nog) niet terzijde was 
geschoven.

Vanaf het begin van de twintigste eeuw, in de 
periode 1900-1940, start dan een bloeiperiode van 
geprononceerd economisch en sociaal beleid in de 
grote steden. De basis daarvan bestond uit coali­
ties tussen lokale overheid en particuliere organi­
saties en instellingen. Wibaut in Amsterdam en 
Brautigam en De Zeeuw in Rotterdam kunnen 
worden genoemd als exponenten van ideeënrijke 
en daadkrachtige beleidsontwikkeling in de ste­
den. Veel van wat in de steden tussen 1900 en 1940 
werd bedacht en vervolgens technisch en admini­
stratief ingevoerd op het gebied van volkshuisves­
ting, gezondheidszorg, onderwijs, ruimtelijke or­
dening etc., vormde evenzoveel bouwstenen voor 
de geleidelijke profilering van uiteenlopende be­
leidssectoren op rijksniveau vanaf de jaren dertig.

Na de Tweede Wereldoorlog zet dit proces 
door. Het raakt versneld en versterkt in de vervol­
making van de verzorgingsstaat in de jaren zestig 
en zeventig. Intussen blijkt de tot stand gebrachte 
verzorgingsstaat voor alles een aangelegenheid 
van de nationale overheid, met de lagere overhe­
den primair als medespelers en gedelegeerden. De 
zelfstandige positie van de lagere overheden is ge­
leidelijk afgezwakt. De grote steden, respectieve­
lijk de gemeenten, lopen voor een belangrijk deel 
aan de leiband van de nationale overheid in een 
toenemende centralistische bestuurscultuur. Die 
laatste staat in contrast met het nog steeds officieel 
aangehangen beeld en ideaal van de gedecentrali­
seerde eenheidsstaat. Deze balansverschuiving 
betreft niet alleen de bestuurlijke niveaus, het rijk 
in relatie tot provincies en gemeenten, maar ook 
de meer of minder met het openbaar bestuur ver­
vlochten organisaties en instellingen uit de parti­
culiere en semi-publieke sfeer. Ook hier ligt het 
accent in de beleidsbepaling op nationaal niveau: 
bij de landelijk georganiseerde belangen, de zoge­
naamde koepels van het particulier initiatief (El­
kin 1987; Kreukels en Simonis 1988). De exponen­
tiële groei van overheidsbemoeienis stokt voor het 
eerst in de jaren tachtig. Dan blijkt in het perspec­
tief van de lange golf het gemeentelijk bestel (in­
clusief de grote steden) weer toe aan een herover­
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weging. De huidige stedelijke vernieuwing is pri­
mair de resultante van de dynamiek die voort­
vloeit uit de directe opname van grootstedelijke 
gebieden in een internationaal relatienetwerk. 
Dat maakt een grotere mate van autonomie en ei­
gen verantwoordelijkheid, met name op econo­
misch en sociaal terrein op lokaal en regionaal ni­
veau onontkoombaar. Nauw daarmee verbonden 
is de noodzaak van een uitgesproken (ook beleids­
matige) differentiatie tussen grootstedelijke ge­
bieden onderling en tussen grote steden en andere 
gemeenten, juist met het oog op een gepronon­
ceerde toekomst van de steden in nationaal en in­
ternationaal jperspectief.

De balansverschuiving in de verhoudingen tus­
sen overheidsniveaus is in eerste instantie een ba­
lansverschuiving ten gunste van meer ruimte, vari­
atie en initiatief in de samenleving als geheel. Als 
vanzelf komt daardoor een zwaarder accent te lig­
gen op de relaties en afweging van belangen op lo­
kaal en regionaal niveau. Dit in contrast tot de hui­
dige accentuering van het nationaal niveau: rijks­
overheid en landelijk georganiseerde belangen. 
Bij de nieuwe balans tussen overheidsniveaus gaat 
het overigens niet om een weg terug in de geschie­
denis. Zo is bij voorbeeld geen sprake van een te­
rugkeer in de richting van een versnipperd lokaal 
en regionaal bestuur met een weinig krachtig na­
tionaal bestuur, zoals in de Gouden Eeuw het ge­
val was. Het gaat meer om een toenemende ver­
vlechting van bovennationale, nationale, provinci­
ale en gemeentelijke overheid, waarbij de positie 
en functie van het lokale en regionale niveau in 
grootstedelijke gebieden aan betekenis wint. Het 
lokaal en regionaal bestuur verkrijgt daarbij een 
zelfstandige betekenis in relatie tot de lokale en 
regionale samenleving en minder een van het na­
tionaal bestuur afgeleide betekenis: een overgang 
van een ge(de)centraliseerd stelsel naar een stelsel 
van geleed bestuur. Bij deze balansverschuiving 
ten gunste van het lokaal/regionaal niveau, waar­
bij zowel de besturen in de publieke als in de priva­
te sector in het geding zijn, doet zich overigens het 
verschijnsel voor dat met name het regionale ni­
veau sterk aan betekenis wint ten opzichte van zo­
wel het lokale als nationale niveau. Processen van 
schaalvergroting enerzijds en de noodzaak van 
hanteerbaar beheer en beleidsmatige bemoeienis

anderzijds spelen daarbij een belangrijke rol. Het 
lokale en het regionale niveau worden daarbij 
meer dan voorheen op elkaar betrokken.

De nieuwe aandacht voor de grote steden, 
grootstedelijke gebieden en de Randstad manifes­
teert zich in ons land in de huidige vernieuwings­
programma’s van de grote steden, de Vierde Nota 
over de Ruimtelijke Ordening, de activiteiten van 
de Stichting Nederland Distributieland, voorts in 
de voorstellen van de Externe Commissie Grote 
Stedenbeleid (Commissie Montijn) inzake het 
grote-stedenbeleid in het algemeen, en in het ad­
vies van de Raad voor het Binnenlands Bestuur 
met betrekking tot het bestuur van grootstedelijke 
gebieden. Waar het in de komende periode om 
gaat, is de sociaal-culturele, sociaal-economische 
en bestuurlijke vereisten van een vernieuwd stede­
lijk Nederlands profiel voor de lange termijn 
scherper te bepalen en in beleid te vertalen.

3. De ontwikkeling van (groot)stedelijke 
gebieden

Welke ontwikkelingen zijn nu van belang voor een 
profilering van onze grote steden en grootstedelij­
ke gebieden in de komende periode? Als zodanig 
worden hier vier actuele trends beschreven die als 
referentiepunt kunnen dienen bij een beleid inza­
ke stedelijke vernieuwing. De eerste twee te be­
schrijven trends betreffen meer algemene geogra­
fische en ruimtelijke processen, de laatste twee ra­
ken de kern van de nieuwe verstedelijking in eco­
nomisch, sociaal en cultureel opzicht.

Internationalisering en regionalisering -  Een eerste 
referentiepunt wordt gevormd door twee nauw 
met elkaar samenhangende processen: a) interna­
tionalisering en b) regionalisering. Beide zijn in 
hun onderlinge wisselwerking bepalend voor het 
functioneren van de grote steden en grootstedelij­
ke gebieden op de langere termijn. Op dit moment 
trekt de internationalisering in zijn betekenis voor 
het nationale niveau vooral de aandacht, relatief 
verwaarloosd wordt daarbij de doorwerking op re­
gionaal niveau. In recente voorstellen lijkt sprake 
te zijn van meer aandacht voor het regionale ni­
veau -  denk aan gezondheidszorg, volkshuisves­
ting, onderwijs, arbeidsvoorziening etc. De vraag
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doet zich voor in hoeverre de daarin beoogde 
zwaartepuntverschuiving ten gunste van het lo- 
kaal/regionale niveau daadwerkelijk gerealiseerd 
zal worden en in hoeverre daarbij ook de organisa­
ties en instellingen in de private sector in beeld 
zijn.

Deze nieuwe combinatie van schaalniveaus die 
in de economische, sociale en culturele realiteit 
van de grote steden doorspeelt, is de belangrijkste 
rode draad in de komende ruimtelijke ontwikke­
lingen. Zowel internationale als binnennationale 
gegevenheden en perspectieven zijn daarbij aan 
de orde. Als richtpunt in een toekomstvisie geldt 
een optimale aansluiting bij deze nieuwe combina­
tie van schaalniveaus.

In recente studies blijkt de beleidsmatige verta­
ling van deze nieuwe combinatie van schaalni­
veaus verschillend te worden geïnterpreteerd. In 
het ene geval wordt het accent gelegd bij stedelij­
ke regio’s die steeds losser en onafhankelijker van 
de nationale kaders in internationaal verband ope­
reren. In het andere geval wordt verwezen naar 
een ontwikkeling waarin het nationale en regiona­
le niveau meer op elkaar betrokken raken. Rijks­
overheid en provinciale/gemeentelijke besturen 
vormen dan een twee-eenheid in de positiebepa­
ling en -verwerving in de internationale stedelijke 
netwerken (Castells 1983; Jacobs 1982; Soldatos 
1990).

Voor de korte termijn wordt hier aangesloten 
bij de tweede interpretatie: internationalisering en 
regionalisatie, waarbij het lokale/regionale be­
stuur en het nationale bestuur op elkaar betrokken 
zijn en de verhouding tussen beide niveaus zich 
wijzigt in een zwaartepuntverschuiving ten gunste 
van het lokale/regionale bestuur. Voor de langere 
termijn moet een ontwikkeling in de richting van 
de eerste interpretatie niet worden uitgesloten.

Herschikking van verhoudingen -  Een tweede re­
ferentiepunt is de herschikking van relaties en 
zwaartepunten tusen grote steden, internationaal 
maar ook binnennationaal. Recente studies bevat­
ten al een aanduiding van nieuwe zwaartepunten 
in internationaal en nationaal verband: New York 
(Atlantisch blok), Londen (Europees blok) en To­
kio (Aziatisch blok). Voorts noord-zuidverschui- 
vingen binnen West-Europa: het zuiden van West-

Duitsland, Oostenrijk, Zwitserland, Midden- en 
Zuid-Frankrijk, Noord-Italië, Noordoost-Spanje; 
de verrassende bloei van grote steden in het Mid­
dellandse Zeegebied: Milaan, Barcelona, Madrid; 
en ten slotte de noord-zuidverschuiving in Noord- 
Amerika: Sunbelt versus Frostbelt) (Knight en 
Gappert 1989). In nationaal verband kan onder 
andere gedacht worden aan de ontwikkeling 
rondom de Randstad, het ontstaan van de zoge­
naamde ‘halfwegzone’, bij voorbeeld de snelle ex­
pansie van Brabant. Tegelijkertijd laten andere 
studies zien dat deze verschuivingen niet vast lig­
gen als zou het gaan om een van te voren bepaald 
patroon. Er is sprake van veel afwijkingen en er 
doen zich uitzonderingen voor. Daarbij blijken 
vooral het beleid en de bestuurlijke inspanningen 
een belangrijke factor. Minder duidelijkheid biedt 
het recente onderzoek over de intensiteit en de 
concentratie van verstedelijking binnen westerse 
landen. Probeert men niettemin op dit ogenblik 
tot een samenvattende conclusie te komen, dan 
kan de nieuwe verstedelijking worden omschre­
ven als een herschikking en profilering van grote 
steden en grootstedelijke gebieden met tegelijker­
tijd een toenemende spreiding van strategische 
functies over het gehele land, in een aantal geval­
len in de vorm van strategische knooppunten op 
suburbane of zelfs ex-urbane locaties.

De zwaartepuntverschuiving tussen de grote 
steden in internationaal verband en binnen de af­
zonderlijke landen, de toenemende betrokken­
heid van omvangrijke gebieden op de nieuwe 
grootstedelijke knooppunten, vormen belangrijke 
aandachtspunten in een toekomstvisie met betrek­
king tot onze grote steden en grootstedelijke ge­
bieden.

Differentiatie en variatie -  Het derde referentie­
punt is een feitelijke en mogelijke differentiatie 
van de grote steden en grootstedelijke gebieden 
ten opzichte van middelgrote steden en het lande­
lijk gebied in nationaal verband. Voor de kwaliteit 
en het profiel van grootstedelijke gebieden zelf, 
maar vooral voor de culturele, maatschappelijke 
en economische functies waarvoor die grootstede­
lijke ‘setting’ essentieel is, is die differentiatie van 
het grootste belang. Het gaat hierbij om het be­
nutten van de specifieke ligging, kenmerken en
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ontwikkelingsmogelijkheden van desbetreffende 
steden en stedelijke gebieden bezien in nationaal 
en internationaal verband, waarbij onder andere 
het beleid van de Europese Gemeenschap van 
groot belang is.

Centraal element in een toekomstvisie is dan 
ook het verkennen en aanwijzen van de optimale 
mogelijkheden voor een dergelijke (groot)stede- 
lijke differentiatie. Dit allereerst in de relatie tus­
sen stad en land, ten tweede in de relatie tussen 
steden onderling in nationaal verband en ten der­
de tussen steden in internationaal verband 
(Nelson en Dueker 1990).

Wisselwerking tussen circuits -  Het vierde en 
laatste referentiepunt betreft de feitelijke en mo­
gelijke wisselwerking binnen de grote steden tus­
sen de economische, sociale en culturele potenties 
en problemen. In een eerder ontwikkelde typolo­
gie van grote steden is die wisselwerking en vooral 
de (wenselijke) beleidsmatige variatie in de be­
moeienis met de steden tot uitdrukking gebracht:
a. verloederde steden: steden die in veel opzichten 

(economisch, sociaal, cultureel) achterop zijn 
geraakt;

b. ‘sociaalgeoriënteerde’steden: steden die econo­
misch verzwakt zijn en blijven, maar toch als 
het ware tegen de stroom in het sociaal beleid 
voorrang blijven geven;

c. steden met een ‘achterkant’: steden die in eco­
nomisch opzicht weer opgeveerd zijn, maar in 
sociaal en/of cultureel opzicht achter blijven; 
deze steden worden dan ook gekenmerkt door 
grote contrasten;

d. robuuste steden: steden die in veel opzichten 
sterk en succesvol zijn, maar waarbij vooral 
met het succes in één opzicht, bij voorbeeld 
economische groei, de middelen en ruimte 
worden verkregen en benut om in sociaal en 
cultureel opzicht de stad te versterken en pro­
blemen te lijf te gaan.

Het ideaalbeeld van de robuuste steden maakt 
duidelijk dat bewust koppelingen tot stand ge­
bracht dienen te worden tussen het economisch, 
sociaal en cultureel circuit binnen de grote steden 
(Glazer 1987; Murray 1985; Wilson 1987). Econo­
mische sterkte sluit zwakte in cultureel en sociaal 
opzicht niet uit, met andere woorden: economi­

sche groei betekent niet automatisch sociale en 
culturele bloei. Omgekeerd geldt, zo blijkt uit re­
cente onderzoekingen, dat de economische aan­
trekkelijkheid van een stad steeds meer wordt be­
paald door culturele en sociale factoren. Als richt­
punt in een toekomstvisie geldt hier de bestuurlij­
ke en beleidsmatige bevordering van ‘trade offs’ 
tussen het economische, het sociale, het culturele 
en het bestuurlijke in grootstedelijk verband, niet 
los maar in relatie tot hogere bestuursniveaus, met 
name het Rijk (Clarke 1989; Peterson 1981). Dit 
komt in ons land -  met het huidige sterk centralis­
tische financiële en bestuurlijke regime -  neer op 
het aangeven en omschrijven van de vereiste fi­
nanciële en bestuurlijke beleidsruimte voor het 
grootstedelijk gemeentelijk bestel.

4. Partijen en belangen in de ontwikkeling van 
grootstedelijke gebieden

Gegeven de dynamiek en de complexiteit, ken­
merkend nu en in de komende periode voor de 
ontwikkelingen in de grootstedelijke gebieden, 
zijn omvattende plannen, uitgebracht na een ja­
renlang voorbereidingsproces en in een intensief 
besluitvormingsproces vastgesteld, geen werkbare 
formule meer. Het accent verschuift naar afgeba­
kende strategische projecten, waarmee de steden 
en de grootstedelijke-gebieden stapsgewijs in be­
bouwing, infrastructuur en functioneren worden 
aangepast en heringericht aan veranderende con­
dities en opgaven. De bestuurlijke en beleidsmati­
ge inzet op dit projectniveau zal relatief méér en 
die van de kaderstellende plannen minder aan­
dacht vragen en krijgen. Vergelijk in dit opzicht 
de ontwikkeling door middel van Grands Projets 
in de Franse hoofdstad en in het Ile de France 
rondom die stad (Kreukels 1986).

Voor zover overkoepelend beleid boven deze 
strategische projecten vereist is, krijgt dit een an­
dere vorm, functie en inhoud. Gemeentelijke of 
intergemeentelijke structuurplannen, provinciale 
streekplannen, structuurvisies voor belangrijke 
delen van de provincie of het gehele provinciale 
grondgebied zijn dan niet meer als voorheen een 
verplichte aangelegenheid. Ze worden daar ge­
hanteerd waar het politiek kan of moet en een ba­
tig effect verondersteld mag worden. Het aanvul­
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lende karakter van deze vorm van beleidscoördi­
natie kan tot uitdrukking gebracht worden in een 
facultatieve regeling, in het minimumkarakter van 
deze regeling en in de mogelijkheden die de rege­
ling biedt voor gradatiemogelijkheden naar in- 
houd en strekking van het plan (ITS, vakgroep 
Planning en Beleid, vakgroep Planologie 1981, p. 
177).

De klassieke variant van het structuurplan, 
waarbij een omvattende en minitieuze registratie 
van ontwikkelingen en een daaropvolgende tot in 
elk beleidsonderdeel uitgewerkte beleidsbepaling 
voorop stond, blijkt niet meer adequaat, als dat 
ooit het geval is geweest. Daarvoor in de plaats 
treedt een beleidsbepaling op strategische onder­
delen, waarvoor meer dan tot nu toe enkele diep­
gaande analyses, toegespitst op die strategische 
beleidsthema’s, de basis vormen en hulpmiddel 
zijn van een beleidsvormend beraad in het gebied 
zelf en binnen de betrokken overheden.

Een dergelijke strategische beleidsbepaling 
dient primair om betrokken burgers, belangen­
groepen, verenigingen, instellingen en het be­
drijfsleven, maar ook de politiek en het openbaar 
bestuur op elementaire wijze te betrekken bij de 
bepaling van de verantwoordelijkheden. Een 
tweede belangrijke functie is het tot stand brengen 
van het vereiste beleidsprofiel en beleidsrichtlij - 
nen, bij voorbeeld ten aanzien van milieuveront­
reiniging, cultureel en architectonisch erfgoed, 
landschappelijk schoon, verkeersinfrastructuur
e.d.

Bij een dergelijke selectieve strategische be­
leidsbepaling blijft overigens, evenals voorheen, 
een bredere en onafgebroken beleidsondersteu­
ning door middel van continu inventariserend on­
derzoek en ‘scanning’ van het beleid onontbeer­
lijk. De koppeling daarvan met de beleidspro- 
grammering en de plaats die het onderzoek in de 
strategische beleidsnota inneemt, is echter in ver­
gelijking met de gebruikelijke overkoepelende 
plannen wezenlijk anders.

Ook het laten conformeren van feitelijke aan 
gewenste ruimtelijke ontwikkelingen zal in de ko­
mende periode niet voornamelijk via een overkoe­
pelend plan of beleidsprogramma verlopen, maar 
steeds meer via een complex geheel van afzonder­
lijke regelingen, fiscale instrumenten, overeen­

komsten en contracten binnen en tussen de publie­
ke sector en de particuliere sector. Het zal daarbij 
steeds meer gaan om een indirecte en pragmati­
sche wijze van besturen door middel van financiële 
prikkels (beloningen en boetes) in plaats van ver- 
bods- en gebodsbepalingen. Vergelijk als voor­
beeld van een dergelijke aanpak het administra- 
tief-rechtelijke systeem van zonering in de Noord- 
amerikaanse ruimtelijke ordening. Voor een 
krachtig stedelijk ontwikkelingsbeleid is het voor­
al van belang deze ‘indirecte’, pragmatische en 
vaak snel en tijdig aangewende beleidsbemoeienis 
te concentreren op de eerder genoemde strategi­
sche beleidsthema’s en projecten.

Dit profiel van planning sluit aan bij de welis­
waar belangrijke, maar toch relatieve positie en 
invloed van de overheid in relatie tot de particulie­
re sector. De inbreng en invloed van het bedrijfs­
leven, maar ook van andere vertegenwoordigers 
van de particuliere sector zoals instellingen en ver­
enigingen, ten aanzien van de grootstedelijke ont­
wikkeling en inrichting zullen doorslaggevend blij­
ken. Dat zal meer dan voorheen ook worden her­
kend en erkend. Deze organisaties en instellingen 
zullen daarbij steeds opnieuw locaties en voorzie­
ningen claimen in een selectie- en rangordeproces, 
dat zich primair binnen het bedrijfsleven en de in­
stellingen afspeelt. Het is een illusie dat overheids­
beleid deze selectie en rangorde door middel van 
bestemmingsvoorschriften e.d. zou kunnen bepa­
len. Bij de overheid -  zelf partij in dit vestigings- 
proces -  zal het accent daarom noodgedwongen 
liggen op het conditioneren van deze ‘markt’ van 
vestiging en inrichting.

Bij vestiging en inrichting zijn marktprocessen 
meer bepalend dan in Nederland in de officiële 
wereld van ruimtelijke ordening nog steeds wordt 
voorgegeven en voorgestaan. De identiteit en sta­
tus van locaties, het volgen van produktie- en 
marktleiders in hun vestiging en vestigingsgedrag 
zullen, naarmate de betrokken instellingen kun­
nen kiezen, steeds belangrijker worden voor het 
overheidsbeleid. Daarbij moet rekening worden 
gehouden met een grote druk op suburbane gebie­
den en op herstructurering en herinrichting van de 
stedelijke centra.

Gegeven de sterke positie van een aantal bedrij­
ven en instellingen bij deze stedelijke herinrich­
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ting en kolonisatie van het ommeland -  in een aan­
tal gevallen als onderdeel van internationale net­
werken -  zullen in de grote steden zelf, maar ook 
in de wijdere omgeving van die centra, zwakke so­
ciale, culturele en zelfs zwakke economische be­
langen bescherming behoeven. Minder dan tot nu 
toe is dit een beschermingsproces dat zich hoofd­
zakelijk kan beperken tot het wonen en de woon­
gebieden. Met name binnen de bedrijvigheid en 
dienstverlening zullen ook de kleinere, arbeidsin­
tensieve bedrijven en instellingen bescherming 
nodig hebben ten opzichte van grotere bedrijven, 
maar eveneens ten opzichte van bemiddelde inwo­
ners. Vergelijk hiervoor de nieuwe ‘displace- 
ment’-zonering in Chicago, waarmee kleine be­
drijven in stadsbuurten worden beschermd tegen 
de bemiddelde inwoners, die door het opkopen 
van bedrijfskavels kleine bedrijven uit hun buurt 
proberen te drukken.

In die gevallen van stedelijke vernieuwing waar­
bij sprake is van grootschalige ingrepen, zal van­
wege de complexiteit en/of vereiste financiën de 
overheid een bepalende partij blijken. Vaker zul­
len er echter gemengde combinaties zijn, consor­
tia van overheid en particuliere bedrijven, die de 
inrichting en vormgeving van strategische onder­
delen van grootstedelijke gebieden bepalen. In 
beide gevallen zullen die projecten de neiging heb­
ben om zich af te schermen van niet voorspelbare 
ingrepen vanuit de politiek en samenleving. De 
overheid zal daarbij spelregels moeten ontwikke­
len voor haar optreden in twee hoedanigheden, 
namelijk enerzijds als hoedster van het algemeen 
belang en anderzijds als partij in de projecten.

Overigens zullen deze projecten, met name de 
bijdragen van architectuur, stedebouw en civiele 
techniek, steeds meer gekleurd gaan worden door 
de internationalisering, aansluitend bij het over de 
grenzen (gaan) opereren van vastgoedmaatschap- 
pijen en beleggers. Het uit zich in het toenemen 
van internationale gunningen, inschrijvingen en 
prijsvragen bij belangrijke architectuur en stede- 
bouwkundige opdrachten. Voor Nederland is 
daarvoor te verwijzen naar de recente prijsvragen, 
inschrijvingen en gunningen in ’s-Gravenhage, 
Groningen, Eindhoven, Tilburg, Rotterdam en 
Amsterdam. De ontwikkeling verloopt echter niet 
eenduidig in de richting van meer internationalise­

ring, want parallel en complementair hieraan -  en 
dat wordt op dit ogenblik minder onderkend -  is 
ook sprake van regionalisering. In deze regionali­
sering vormen de eigen identiteit en tradities, de 
specifieke condities en kwaliteiten van het betref­
fende gebied het uitgangspunt. Duidelijke voor­
beelden hiervan vindt men in de nieuwe plannen 
met betrekking tot de ontwikkeling van de steden 
Groningen, Tilburg en Nijmegen. Juist deze kop­
peling van internationalisering en regionalisering 
vormt, naast het speelse en anarchistische gebruik 
van voorbeelden uit het rijke verleden, de grond­
slag van de huidige stroming van het postmoder­
nisme in de architectuur en in het cultuur- en 
kunstleven meer in het algemeen.

In het voorgaande deel van deze paragraaf is 
vooral in formele zin ingegaan op de verhoudingen 
tussen partijen en belangen in de grootstedelijke 
ontwikkelingen. Zicht op de in het geding zijnde 
belangen en belangrijke uitdagingen waarvoor 
partijen komen te staan, kan worden verkregen 
door aandacht te besteden aan enkele belangrijke 
ontwikkelingen in het stedelijk vestigings- en in- 
richtingspatroon.

In de komende periode zal het systeem van cen­
tra en subcentra, meer in het bijzonder het geheel 
van uiteenlopende openbare ruimten in het groot­
stedelijk gebied, in belangrijke mate aan verande­
ring onderhevig zijn. Er is een nieuwe differentia­
tie en rangorde, waarvoor het huidig inzicht be­
langrijk te kort schiet. Er dienen zich verschijnse­
len aan als ‘towns in towns’, afgegrensde domei­
nen in de vorm van plaza’s, atria, hotel- en con­
grescomplexen, ontspannings- en vrijetijdscentra 
en beveiligde blokken met appartementen en bij­
behorende voorzieningen, met feitelijk een geli­
miteerd openbaar karakter en primair bedoeld en 
bestemd voor omschreven doelgroepen. Met na­
me de verbindingscorridors tussen deze ‘towns in 
towns’ zijn vaak onduidelijk gepresenteerd als pu­
bliek, semi-publiek of particulier domein. Verge­
lijk: de nieuwe regels voor de zogenaamde ‘by- 
ways’, overdekte verbindingstracés tussen gebou­
wencomplexen in Chicago.

Bij deze herstructurering doen zich vaak verras­
sende wijzigingen voor in het vertrouwde patroon 
van locaties en concentraties van congrescentra en 
vergaderaccommodatie, van winkels van diverse



A.M.J. Kreukels en J.B.D. Simonis: Grootstedelijke gebieden: dynamiek en beleldsultdaglngen 173

soort en niveau, van voorzieningen in de sfeer van 
onderwijs en gezondheidszorg, van kunst- en cul­
tuurinstellingen, van zakelijke dienstverlening, 
van banken enz. De nieuwe vestigingspatronen 
beperken zich niet meer tot de stedelijke centra, 
maar bestrijken naast de agglomeratie het verder 
verwijderd buitengebied (exurbanisatie). Al deze 
veranderingen zijn nauw verbonden met de ont­
wikkeling van het transport- en vervoerssysteem, 
van telecommunicatie, van internationale luchtha­
vens en de daarbij aansluitende bedrijvigheid en 
dienstverlening. Ze bepalen te zamen de nieuwe 
inrichting en vormgeving van de grootstedelijke 
gebieden. In een aantal metropolen (voorbeelden 
zijn: Tokio, Los Angeles en Parijs) blijkt daarbij 
de toenemende importantie van rechtstreekse re­
laties en verbindingen tussen de gebieden en loca­
ties onderling binnen de agglomeratie, vaak bui­
ten de grootstedelijke kernstad om. In het ver- 
keers- en vervoerssysteem komt dan in die gebie­
den het accent meer te liggen op tangentiële ver­
bindingen naast de huidige radiale verbindingen.

Tussen de metropolen doen zich overigens in 
morfologisch opzicht grote variaties voor, vooral 
met betrekking tot de mate en vorm van concen­
tratie en spreiding. Vergelijk New York en San 
Francisco met Los Angeles; Parijs met Londen en 
Brussel met de Randstad.

Het meest uitdagende in de komende ontwikke­
ling van de steden is dat de grote steden steeds 
meer onder druk komen om bestaande gebouwen 
en infrastructuur in te ruilen en te vervangen door 
nieuwe gebouwen en voorzieningen. De nieuwe 
opgaven in economisch, technologisch, maat­
schappelijk en cultureel opzicht leiden tot een 
snellere omloopsnelheid van de gebouwde omge­
ving. Dat zal leiden tot een afbraak, die meer dan 
voorheen in een aantal gevallen zal tenderen naar 
de afschrijftermijn van het vastgoed in de kanto­
rensector, de winkelsector etc.

Dat resulteert per saldo in een snellere afbraak 
en vernieuwing van deelgebieden van de grote ste­
den. Naast de harde kern van het historische en 
het anderszins gewaarborgde eigene van de stad 
zal er steeds meer wisseling zijn van straatfronten, 
van complete omgevingen, die na bepaalde tijd 
een volledige metamorfose ondergaan. Vervallen 
of leegstaande gebouwen en gebieden zijn slechts

de meest opvallende categorie van ‘stille reserves’ 
in de grote steden, die, als het ogenblik daar is, 
zullen worden aangeboord voor nieuwe ontwikke­
lingen, zoals dat het geval was bij het Halles-ge- 
bied in Parijs, en onlangs de Docklands in Lon­
den. Amsterdam lijkt op dit vlak in vergelijking 
met een overeenkomstige stad als Brussel qua be­
leidsoriëntatie erg behoudend. Door het grote ac­
cent op het behoud van het bestaande in die stad 
gaan daar minder impulsen uit voor vernieuwing 
en herstructurering dan wenselijk lijkt. De IJ-oe- 
verontwikkeling gaat in een dergelijk klimaat al 
snel het odium krijgen van bliksemafleider van de 
noodzaak van herstructurering van de binnenstad 
zelf. Kan Amsterdam het zich permitteren het 
concept van Florence van een historisch reservaat 
als voorbeeld te nemen? Zou het zich niet meer 
moeten spiegelen aan Brussel?

Er ontstaat bij de ontwikkeling van de grootste­
delijke gebieden een turbulent netwerk van belan­
genbehartiging van uiteenlopende aard, zoals cul­
turele prestaties, technische vernieuwing, econo­
mische investeringen, het aanpakken van sociale 
problemen, de bescherming van minderheidscul- 
turen, de vereiste of gewenste veiligheid, het voor­
komen van overlast, het veiligstellen van hygiëne, 
het verhogen van de milieukwaliteit enz. Daar­
voor zal overigens niet per definitie de overheid in 
de eerste plaats blijken op te komen. In toene­
mende mate is er sprake van een adoptie van de 
onderscheiden belangen vanuit het particuliere 
initiatief in de samenleving. Die grotere differen­
tiatie en competitie van uiteenlopende belangen is 
veel meer relevant dan de tweedeling van ‘rijken’ 
en ‘armen’, van het economische versus het sociale 
bij de ontwikkelingen van de grootstedelijke ge­
bieden in brede zin. De statusdifferentiatie en de 
toegang tot schaarse voorzieningen en schaarse, 
hoog gewaardeerde locaties in de steden en in de 
suburbane omgeving zullen leiden tot een subtiele 
rangorde en differentiatie van locaties, voorzie­
ningen en leefomgeving. Dat geldt niet alleen voor 
bewoners, maar ook voor bedrijfshuishoudingen, 
zakelijke diensten en instellingen, verspreid over 
een omvangrijk gebied tot in de verre periferie toe 
(de kolonisatie van het buitengebied).

Deze dynamiek verbonden met de competitie
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ten aanzien van meer of minder geprivilegieerde 
locaties, domeinen, leefmilieus en voorzieningen 
en de positie en rol van de diverse overheden daar­
bij is één van de boeiendste kenmerken van de 
ontwikkeling van grootstedelijke gebieden.
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