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BEVOLKINGSKRIMP IN HET

IN DRIE EUROPESE

Bevolkingsdaling of -krimp was in
Nederland lang letterlijk en figuurlijk
een perifeer verschijnsel. Inmiddels
heeft het onderwerp de nationale
agenda bereikt en is duidelijk dat
bevolkingsafname nationale relevan-
tie heeft. Maar belangrijker is dat
krimp een regionaal verschijnsel is
dat zich in veel landen - en regio's in
die landen - voordoet. In het kader
van het Interbestuurlijk Actieplan
Bevolkingsdaling heeft het ministe-
rie van Binnenlandse Zaken daarom
opdracht gegeven om de beleids-
aanpak van krimp te analyseren in
drie regio's in het buitenland. Het
onderzoek toont grote verschillen in
aanpak, maar geeft ook concrete voor-
beelden van beleid gericht op het
omgaan met dan wel verzachten van
de ongewenste effecten van bevol-
kingsdaling. In Noordoost-Schotland
heeft actieve immigratiepolitiek,
gebaseerd op een zich sterk ont-
wikkelende energiesector, een peri-
ode van bevolkingsdaling omgezet
in bevolkingsgroei. Hier is de krimp
dus gekeerd. In Nord-Pas-de-Calais
voert regionaal economisch beleid
de boventoon; direct krimpbeleid
wordt niet gevoerd. In Brandenburg
(Duitsiand) is het omgaan met bevol-
kingsdaling cen onderwerp die alle
beleidsagenda’s beheerst. Deze regio
lijkt als pionier in het formuleren en
uitvoeren van krimpbeleid de meest
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interessante regio om de komende
jaren te volgen.

Inleiding: leren van het buitenland
Eén van de speerpunten van het Inter-
bestuurlije Actieplan Bevolkingsdaling is
kennisuitwisseling. fuist omdat andere
delen van Europa in hun demografische
opbouw op Nederland voorlopen en al
langer, of meer intensief, met krimp te
maken hebben, is het mogelijk om van
de ervaringen van die landen te leren.
In dat kader heeft het ministerie van
Binnenlandse Zaken opdracht gegeven
voor een onderzoek naar de beleids-
aanpak van krimp in drie regio's in Eu-
ropa: Nord-Pas-de-Calais in Frankrijk,
Noordoost-Schotland en Brandenburg



in voormalig Qost-Duitsland. Dit ar-
tikel presenteert de bevindingen uit
dat recent verschenen onderzoek (Van
Dam e.a., 2010). We kijken daarbij naar
de belangrijkste oorzaken en gevolgen
van de bevolkingsontwikkeling per re-
gio en naar de maatregelen die zijn ge-
nomen om in te spelen op de gevolgen
van die bevolkingsontwikkeling voor
wonern, voorzieningen en vrijkomende
ruimte, de bestuurlijke rolverdeling en
het bewustwordingsproces. De analyse
laat zien dat er overeenkomsten tussen
de regio’s zijn, maar ook (aanzienlijke)
verschillen in de wijze waarop met
krimp wordt omgegaan. Er hceft zich
een brede waaier aan beleidsreacties
ontvouwd. De verschillen in de staat-
kundige organisatie en taakverdeling
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beleidsreacties

en in de opvattingen over de rol van de
overheid bij maatschappelijke, demo-
grafische en economische ontwikkelin-
gen maken directe vergelijking van de
verschillende manieren van aanpakken
niet zonder meer mogelijk. Toch kun-
nen we enkele overkoepelende conclu-
sies trekken, zowel per regio als per be-
leidsthema. In dit artikel zullen we met
name daar op ingaan.

Van krimp naar groei: actieve
immigratiepolitiek in Noordoost-
Schotland

De positie van Noordoost-Schotland
kan gekarakteriseerd worden als een
perifere groeipool in Europa. De vondst
van olie- en gasreserves in de Noordzee
bracht grote veranderingen en vanaf de
jaren zeventig van de vorige eeuw werd
Aberdeen het centrum van waaruit

deze voorraden geéxploiteerd werden,
Het gebied houwde een centrale posi-
tie op in internationale netwerken in
de energiesector. Gevolg van deze eco-
nomische ontwikkeling is dat de regio
in de afgelopen decennia sterk geprofi-
teerd heeft van het zogenaamde demo-
grafische dividend: een sterke groei in
de actieve bevolkingsgroepen.

Rond de eeuwwisseling heeft de regio
echter een periode van bevolkingsda-
ling meegemaakt. Deze periode wordt
nadrukkelijk opgevat als een waarschu-
wing: het heeft duidelijk gemaakt dat
bevolkingsafname direct leidt tot nega-
tieve effecten op het voorzieningenni-
veau, de huizenmarkt, de arbeidsmarkt
enzovoort. Bevolkingsgroei is voor de
regio nu een expliciete doelstelling om
de ervaren negatieve effecten van krimp
te keren. De omslag van negatieve naar
positieve groei valt samen met de ver-
groting van de EU in 2004, waardoor
grote aantallen migranten uit de nieuwe
EU-landen (zoals Polen en Litouwen)
voor een demografische stimulans zorg-
den. In het kielzog van de economische
ontwikkeling heeft een actieve immi-
gratiepolitiek in combinatie met een
veranderd suburbanisatiebeleid geleid
tot de geconstateerde bevolkingsgroei.

In de periode dat er bevolkingskrimp
ontstond, werd beleid gevoerd om de
negatieve effecten van krimp te bestrij-
den. Beleidsreacties in de krimpperiode
waren er met name op de afname van
het aantal leerlingen, verminderd draag-
vlak voor diensten en vaorzieningen, en
de toename van het aantal leegstaande
woningen. De rol van de Schotse ('na-
tionale') overheid was vooral die van
wetgever en beleidsmaker. De uitvoe-
ring van de wettelijke maatregelen
vindt op regionaal en lokaal niveau
plaats. Van de regionale overheid wordt



verwacht zelf beleid te maken op het
gebied van wonen, zorg en welzijn, on-
derwijs en detailhandel. De National
Health Services ([NHS) vormen samen
met lokale overheden en maatschap-
pelijke organisaties een zogenaamd
Community Planning Partnership. De
lokale overheid kon vervolgens deel-
name aan Community Planning wette-
lijk verplichten. Gezamenlijk werd een
visie opgesteld en werden de acties be-
noemd die elke partner zcu uitvoeren.
Zo is er als reactie op de bevolkings-
daling en de verwachte sterke toename
van het aantal ouderen een gezamen-
lijke strategie opgesteld ten behoeve
van de toekomstige zorgvraag, om zo
de (medische) voorzieningen op peil
te kunnen houden. Mede gelet op de
krimpende arbeidsmarkt in de zorg-
sector wordt in samenwerking met de
universiteiten ingezet op de mogelijk-
heden van telezorg. Ook op de andere
beleidsvelden is sprake van wisselende
coalities, waarbij private partijen actief
in de beleidsuitvoering worden betrok-
ken, zoals bijvoorbeeld bij het samen-
voegen en renoveren van scholen in

Aberdeen City.

Nord-Pas-de-Calais: indirect
krimpbeleid via regionaal
economisch beleid

De regio Nord-Pas-de-Calais is een ty-
pisch voorbeeld van een regio die tot
aan de jaren negentig een duidelijke
achterstandspositie had. De op steen-
kool en staal gebaseerde industriéle
structuur was in omvang enbelang sterk
afgenomen en voor zover nog aanwe-
zig, sterk verouderd. De migratie van
jongere, hoger opgeleide mensen en se-
lectieve immigratie van vooral laagop-
geleide allochtonen, aangetrokken om
de industrieén op de been te houden,
verzwakten de positic van deze regio
verder. Een belangrijke impuls kreeg

de regio in 1994 door de opening van
de Kanaaltunnel. Hierdoor ontstond
een ontwikkelingscorridor tussen Ca-
lais en Lille die profiteert van de ligging
tussen enkele van de belangrijkste ste-
delijke agglomeraties van Europa. De

Nord-Pas-de-Calais:

indirect krimpbeleid

regio heeft twee gezichten: een moder-
ne groeiende stad Lille, en een stagne-
rend platteland en stagnerende steden
buiten de ontwikkelingscorridor.

In Nord-Pas-de-Calais wordt geen ac-
tief beleid gevoerd dat gericht is op
bevolkingsafname. Wel kent Frankrijk
een traditie van ruimtelijk economisch
beleid dat de werkgelegenheid tracht
te stimuleren in zwakke gebieden. Via
de lijn van nationaal beleid wordt hier
krachtige regionale stimulering doorge-
voerd. Door de sterke samenhang met
de sociaaleconomische situatie slaat
dit beleid sterk neer in gebieden met
bevolkingsafname en vergrijzing en zo-
doende kan gesproken worden van in-
direct krimpbeleid.

Dit impliciet gevoerde krimpbeleid
wordt op dezelfde wijze uitgevoerd als
het overige beleid: krimp krijgt geen bij-
zondere beleidsmatige benadering, bij-
voorbeeld in een speciaal programma.
De staat stelt de ‘vaak directieve) ka-
ders en stelt wettelijke en fiscale instru-
menten ter beschikking. De regionale
overheden werken deze uit en passen
ze toe. Van inwoners, maatschappelijke
organisaties en het bedrijfsleven wordt
een hoge mate van zelfwerk en zelf-
redzaamheid verwacht. Er zijn tevens



(semi-)overheidsinstituties in het leven
geroepen op het gebied van bijvoorbeeld
thuiszorg om de geformuleerde beleids-
doelen te realiseren. Zo wordt het no-
dige gedaan aan het op peil houden of
brengen van cruciale voorzieningen.

Brandenburg: expliciet
krimpbeleid

Met de nieuwe status als hoofdstad
en regeringszetel van Duitsland is de
betekenis van de stad Berlijn sterk
toegenomen. Maar de uitstralingsef-
fecten van Berlijn op Brandenburg
zijn gering en het grootste deel van
de regio is structureel aan het krim-
pen en vergrijzen. Deze demografische
ontwikkelingen zijn het gevolg van onder
meer de Wendeknick: na de Omwente-

Berlijn: uitzondering
op de regel van
regionale krimp

ling trokken veel Oost-Duitsers weg
naar West-Duitsland. Onder hen waren
relatief veel vrouwen, waardocr ook de
geboortedijfers na 1990 daalden. Doar
het demografisch echo-effect heeft dit
ook gevalgen voor toekomstige geboor-
tecijfers. Berlijn is in die zin geen mo-
tor van groei, maar een door zijn unieke
positie verklaarbare uitzondering op de
verdere regel van regionale krimp.

Brandenburg voert expliciet krimpbe-
leid op vrijwel alle beleidsterreinen in
reactie op daadwerkelijke bevolkings-
daling vanafl het begin van deze eeuw.
De deelstaat speelt daarbij een belang-
rijke regierol. Hierbij gaat het er vooral
om bevolkingsafname ‘dragelijk’ te ma-
ken: de trend wordt niet gekeerd, maar
onder de veranderde omstandigheden

probeert men er het beste van te ma-
ken. Dat betekent enerzijds het dem-
pen van de schade, door bijvoorbeeld
voorzieningen in stand te houden, maar

ook door te proberen om de kansen die
er zijn te benutten.

De federale overheid wil in 20]1 een
rapport en plan van aanpak ontwikke-
len over de gevolgen van bevolkingsda-
ling. Een concept hiervoor is opgesteld
met medewerking van de zestien deel-
staten. De deelstaat Brandenburg heeft
hierin een voortrekkersrol, omdat het al
sinds 2003 heel specifiek krimpbeleid
uitvoert. De regio kan zo de eigen er-
varingen op federaal niveau inbrengen.
De deelstaatregering heeft de regie in
de aanpak van krimp; door wetgeving
aan te passen, maar ook door lagere
overheden te stimuleren mee te den-
ken en kennis en ervaringen uit te wis-
selen. Op lokaal niveau is het bewust-
zijn van de gevolgen groot. Afhankelijk
van het beleidsterrein worden verschil-
lende actoren (vakexperts, belangen-
groeperingen, aanbieders van diensten,
het bedrijfsleven en burgers) betrok-
ken hij het uitvoeren van krimpbeleid.
Brandenburg heeft ook een krimpweb-
site ontwikkeld waarop 'best practices’
worden gepresenteerd.

Externe ontwikkelingen

Elk van de onderzochte regic’s vertrekt
vanuit een relatieve achterstandspo-
sitie in het globaliseringproces en de
toenemende economische concurren-
tie. Maar het zijn vooral grote externe
ontwikkelingen die voor de regio’s
grote gevolgen hebben. Voor Noord-
oost-Schotland (Aberdeen) is dat de
opkomst van de olie- en gassector sinds
de jaren zeventig, voor de regio Nord-
Pas-de-Calais is dat de ontwikkeling
van Lille als knooppunt in een netwerk
van hogesnelheidslijnen in de jaren ne-



gentig. Brandenburg maakte een grote
transitie door na de hereniging tussen
Qost- en West-Duitsland, waarbij de
voormalig communistische regio niet
alleen ineens onderdeel werd van de
hoogentwikkelde Duitse vrije markt-
economie, maar ook het ommeland
werd van de nieuwe hoofdstad van dat
land. Deze structurele veranderingen
hebben grote effecten gehad op de
economie en de bevolkingsdynamiek
van deze regio's. Sociaaleconomische
ontwikkelingen in het verleden hebben
in de regio’s ook een verschillend ste-
delijk spreidingspatroon achtergelaten,
maar de relatie tussen een sterke stad
en een perifeer ommeland geldt voor
alle onderzochte regio’s.

Verzachten van onwenselijke
effecten van krimp

In de drie onderzochte voorbeeldre-
gio’s richten veel maatregelen op het
gebied van bevolkingsafname, vergrij-
zing of ontgroening zich vooral op het
verzachten van de onwenselijke effec-
ten van de bevolkingsontwikkeling.

Zo wordt op het gebied van onderwijs
vooral gekeken hoe de onvermijdelijke
sluiting van scholen zo goed mogelijk
voor leerlingen, ouders en omgeving
kan worden geregeld. In Noordoost-
Schotland en Brandenburg is hiertoe
bijvoorbeeld wetgeving aangenomen,
waarin zaken als leerlingenvervoer en
verplicht onderzoek naar alternatie-
ven zijn opgenomen. In beginsel is het
schoolbestuur verantwoordelijk voor de
gang van zaken, maar de uiteindelijke
beslissingsbevoegdheid ligt op Schots
of deeistaatniveau. Ook in Nord-Pas-
de-Calais worden meer en meer kwa-
litatieve criteria meegenomen in de
besluitvorming rond schoolsluitingen.
In alle regio's worden vervoersmaatre-
gelen getroffen om op die manier het

onderwijs voor leerlingen bereikbaar te
houden. De overheid prabeert de prak-
tische problemen van sluiting zodoen-
de op te vangen. In samenwerking met
de maatschappelijke partijen — zoals
schoolbesturen — maar uiteindelijk wel
door overal zelf meer regie te nemen,
ook door wetgeving.

Op het gebied van zorg en welzijn
wordt in zowel Noordoost-Schotland,
Brandenburg en Noerd-Pas-de-Calais
beleidsmatig sterk ingezet op innova-
tieve ‘slimme’ vormen van zorgverle-
ning aan ouderen. Doel is allereerst het
langer zelfstandig laten wonen van de
groeiende doelgroep. In Noordoost-
Schotland en Brandenburg worden
dergelijke initiatieven breed gedragen
door het maatschappelijke middenveld
en de overheid en private partijen wer-
ken samen om het verzorgingsnetwerk
uit te bouwen. De overheden in Nord-
Pas-de-Calais stimuleren vooral de
thuiszorg middels wettelijk en fiscaal
aantrekkelijke regelingen; ze organise-
ren hier niet mee, maar scheppen via de
fiscaliteit gunstige condities voor thuis
wonen. Qok in Brandenburg bestaan
plannen om mantelzorginitiatieven en
thuiszorg met meer financiéle middelen
te ondersteunen. Noordoost-Schotland
ontwikkelt zich sterk op het gebied van
telecare (ICT voor zorg op afstand) en
mobiele zorgcentra. We zien hier dus
dat het beleid minder vanuit de over-
heid zelf komt, maar zich vooral richt
op het in beweging helpen en krijgen
van veldpartijen.

Ten aanzien van de detailhandel wordt
in Nord-Pas-de-Calais stimuleringsbe-
leid voor het bedrijfsleven (waaronder
detailhandel) uitgevoerd in ontwik-
kelingszones, op zowel stads- als plat-
telandsniveau. Hier gelden diverse
fiscale wvrijstellingen voor zich vesti-



gende bedrijven. Noordoost-Schotland
en Brandenburg richten zich op het
onder één dak brengen van diensten
(bank, winkel, postkantoor), op ICT
en op mobiele diensten. Het beleid is
hier dus gericht op het concentreren en
het bereikbaar houden van voorzienin-
gen. De overheid probeert condities te
scheppen voor bedrijvigheid.

In alle regio’s wordt woonbeleid op ba-
$iS van een geintegreerde aanpak gevoerd.
Alle regio’s pakken bij de herstructu-
rering van wijken zowel economische,
ruimtelijke als sociale problemen ge-
lijkdjdig op. In Brandenburg is dit zelfs
een voorwaarde voor deelname aan het
Stadtumbau-programma en om aan-
spraak te kunnen maken op EU-gelden.

Versterken van de
binnensteden

Van de drie regio’s vond de meest in-
grijpende sloop in deze regio plaats
(vooral in de ‘Plattenbau’-flats uit de
DDR-tijd). In de drie regio’s wordt
aandacht besteed aan woningverbete-
ring en verbetering van de woonom-
geving. Nord-Pas-de-Calais subsidieert
bij renovatie van privaat eigendom tot
70 procent van de kosten, mits de ei-
genaar de woning na renovatie nog
minstens zes jaar in zijn bezit houdt.
Aberdeen laat de private sector onge-
moeid en ziet een daling van het aantal
leegstaande woningen door de toename
van immigranten. De drie regio’s rich-
ten zich met name op het versterken
van de binnensteden. Bij Aberdeen is
dit mede ingegeven door de ervaringen
met de sterke suburbanisatie in de laat-
ste decennia, waardoor de stad zelf met
grote leegstand te kampen had.

Vooral Brandenburg heeft te maken
met vrijkomende ruimte door de afna-
me van de bevolking. Zoals in Aberdeen
braakliggende gronden weer worden
gebruikt voor nieuwbouwwoningen (in
reactie op de bevolkingsgroei), is dat
in Brandenburg niet meer aan de orde.
Hier is de krimp structureel en doet de
vraag zich voor wat er met de nieuwe
ruimte gedaan moet worden. Hier
wordt ingezet op projecten met actieve
burgerparticipatie waarbij woningcor-
poraties, publieke en private partijen
of verenigingen met ideeén kunnen
komen voor nieuwe functies of tijdelijk
gebruik. Een voorbeeld is het project
Hier-ist-der-garten in Cottbus dat voor
één seizoen is aangelegd en wordt on-
derhouden en op deze wijze aan bewo-
ners de mogelijkheden wil laten zien.
Zowel in Nord-Pas-de-Calais als Bran-
denburg worden gronden benut voor
recreatieve doeleinden en groenvoor-
ziening (parken en ‘teruggeven aan de
natuur’). Nord-Pas-de-Calais beschikt
over een omvangrijk industrieel erf-
goed waar op verschillende manieren
nieuw leven wordt ingeblazen (zoals
het ecopark of de dependance van het
Louvre in voormalig mijngebied Lens).
Daarnaast wordt er in de drie onder-
zochte regio’s regelmatig voor gekozen
om braakliggende grond of leegstaande
panden gewoon leeg te laten staan.

Conclusie

In Noordoost-Schotland heeft de com-
binatie van een zich ontwikkelende
energiesector en actief immigratie-
beleid gezorgd voor een omslag in de
bevolkingsontwikkeling, De eerste re-
acties op de krimpverschijnselen van
het begin van deze eeuw zijn interes-
sant, maar over de effectiviteit van de
ingezette maatregelen valt door het ge-
wijzigde perspectief weinig te zeggen.
Wel kunnen de aanpassingen en samen-



werkingsverbanden binnen het onder-
wijs, zorg en welzijn en de detailhandel
ter inspiratie dienen.

In Frankrijk (Nord-Pas-de-Calais) is
vooral indirect, impliciet en in alge-
meen-economische termen gereageerd
op bevolkingsdaling. Binnen de kaders
van specifiek economisch stimulerings-
beleid moeten regio's en lokale overhe-
den en partijen proberen de problema-
tiek op te lossen. ‘Bewustwording' is
geen thema; krimp lijkt toch vooral te
worden gezien als 'fact of life’, waaraan
binnen de bekende context zo goed mo-
gelijk het hoofd moet worden geboden.

Van de onderzochte gebieden kent al-
leen Brandenburg een actief en speci-
fiek beleid ten aanzien van krimp. Het
gebied kan daarin zelfs als ‘voorloper'
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worden gezien. De opgave is er zo
evident en omvangrijk, dat voor alle
betrokkenen (overheden, maatschap-
pelijke organisaties, ondernemers en
bewoners) een actieve aanpak en sa-
menwerking op een breed terrein een
vanzelfsprekendheid is. Daarbijisdeont-
wikkeling zo snel gegaan dat aan actieve
bewustwording geen expliciete aan-
dacht hoefde te worden besteed; de ur-
gentie was direct voelbaar en zichtbaar.
Voor de toekomst blijft het volgen van
de ontwikkelingen in vooral Branden-
burg van belang als één van de proefka-
mers voor de Nederlandse praktijk.
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