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Colofon: 
 
Deze Verkenning Vitale Binnensteden kwam tot stand 
in opdracht van de ministeries van BZK, EZK, JenV en 
de G6-steden (Amsterdam, Den Haag, Eindhoven, 
Groningen, Rotterdam en Utrecht) en werd uitgevoerd 
door BURA urbanism en Stec Groep. 
 
Voor BURA Urbanism werkten hieraan mee: 
Marco Broekman, Geert Das, Saskia Kleij, Jacoppo Grilli 
 
Voor Stec Groep werkten mee: 
Hub Ploem, Daan Goos 
 
Niets uit deze publicatie mag worden verveelvoudigd 
en/of openbaar gemaakt worden zonder naam- en 
bronvermelding. De beelden zijn indien niet anders 
vermeld gemaakt door BURA urbanism en Stec Groep 

BURA urbanism heeft getracht de gebruikte bronnen 
zorgvuldig te vermelden en auteursrechten te 
respecteren. Mocht in dit document iets niet juist zijn 
vermeld, dan kunt u dat ons laten weten, zodat alsnog 
de juist bronvermelding kan worden opgenomen. 
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4. Vervolgens beschrijven we hoe de opgaven kunnen 
worden opgepakt. Dit doen we aan de hand van de 
instrumentenmix en enkele concrete voorbeelden. 
Hieruit blijkt dat een integrale aanpak met zowel 
publiekrechtelijke als privaatrechtelijke instrumenten 
nodig is. 

5. We doen concrete aanbevelingen voor vier 
onderwerpen waarop samenwerking noodzakelijk is. Dit 
is de aanzet tot de ontwikkelagenda. 
 

Scope en focus van voorliggend onderzoek 
We startten het onderzoek met een brede scope, 
we verkenden de brede opgaven. Dus zowel 
programmatische opgaven gericht op vastgoed, maar 
ook de ruimtelijke opgaven gericht op openbare ruimte, 
duurzaamheid en mobiliteit. Tijdens het onderzoek 
kwam een drietal opgaven sterk naar voren, waarna er 
ingezoomd is op oplossingsrichtingen voor die opgaven.  

Het onderzoek is uitgevoerd aan de hand van bureauo-
nderzoek, data-analyse en gesprekken met ambtenaren 
van de G6-gemeenten en de betrokken ministeries. In 
een brede plenaire sessie zijn de opgaven verder aan-
gescherpt en aanvullend is een brede sessie gehouden 
over ondermijnende criminaliteit in binnensteden en vei-
ligheid.  

 
Leeswijzer 
Dit rapport begint met een samenvatting van de Ver-
kenning en de adviezen die daaruit voortvloeien. In de 
daaropvolgende hoofdstukken wordt dieper ingegaan 
op de verschillende onderdelen van deze tekst.

Naar een ontwikkelagenda  

De lege binnensteden van de coronapandemie, zonder 
winkelend publiek, zonder terrassen en zonder toeristen, 
gaven ons een beeld van wat er gebeurt als deze 
belangrijke dragers van de binnenstad verdwijnen. De 
coronapandemie heeft de afgelopen jaren trends, zoals 
online winkelen, doen versnellen, met grote gevolgen 
voor de Nederlandse binnensteden. Gelukkig lijken 
mensen de binnenstad weer snel te vinden, maar de 
invulling en het gebruik van de ruimte in het centrum 
van de steden verandert. De Nederlandse binnensteden 
staan aan de vooravond van een grote transitie, en de 
zes grootste steden van Nederland misschien nog wel 
meer dan anderen. Waarheen en hoe is nog de vraag. 
In opdracht van de ministeries van BZK, EZK, JenV en 
deze zes steden hebben BURA urbanism en Stec Groep 
deze ‘Verkenning G6 Vitale Binnensteden’ uitgevoerd.  
 
De G6 zijn Amsterdam, Den Haag, Eindhoven, 
Groningen, Rotterdam en Utrecht. Doel van deze 
verkenning is de opgaven in de grote binnensteden 
in beeld te brengen en scherp te krijgen waar 
gezamenlijke actie op nodig is. Door middel van 
analyse, interviews en ontwerpend onderzoek is er 
een basis gelegd voor een samenwerkingsagenda. De 
bevindingen en adviezen uit deze verkenning spitsen 
zich toe op de G6, maar zijn zeker niet exclusief. De 
opgaven en aanbevelingen die in deze verkenning zijn 
verzameld zijn relevant voor de meeste Nederlandse 
steden.  

De verkenning gaat achtereenvolgend in op:
 
1. We gaan eerst in op waarom de G6 en het Rijk 
gezamenlijk een ontwikkelagenda willen opstellen 
voor de binnensteden. Dit geeft inzicht in de urgentie 
tot handelen en om juist nu de ontwikkelagenda op te 
stellen. 
 
2. We verkennen de opgaven. Eerst zijn 3 
hoofdopgaven benoemd en daaronder zijn deelopgaven 
beschreven 
 
3. We benoemen generieke deelgebieden; iedere stad 
heeft namelijk een kernwinkelgebied, een stationsgebied 
etc. In dezelfde type deelgebieden spelen per stad 
veelal vergelijkbare opgaven. Dat is een belangrijk 
uitgangspunt voor een gezamenlijke en gebiedsgerichte 
aanpak. 

INLEIDING
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Figuur 1 Leegstand in de G6-binnensteden [Locatus]

Figuur 2 Leegstand in de G6 Hoofdwinkelstraten [Locatus]
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Aanloopstraat
Uitgaanscluster
Cultuurcluster

Woongebied
Winkels en wonen
Werken en wonen

Stationsgebied
Kernwinkelgebied
Grootschalig werkgebied

Legenda

Den Haag
Totaal oppervlak binnenstad: 205 ha
Aantal inwoners: 20250

Utrecht
Totaal oppervlak binnenstad: 247 ha
Aantal inwoners: 16555

Groningen
Totaal oppervlak binnenstad: 242 ha
Aantal inwoners: 22850

Wonen: 49%
Bijeenkomst: 7%
Werken: 10%
Onderwijs: 2%
Winkels: 32%  
Overig: 23%

Wonen: 46%
Bijeenkomst: 8%
Werken: 16%
Onderwijs: 14%
Winkels: 13%  
Overig: 4%

Wonen: 36%
Bijeenkomst: 12%
Werken: 37%
Onderwijs: 5%
Winkels: 6%  
Overig: 4%
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Amsterdam Den Haag

Eindhoven

Rotterdam Utrecht

Groningen

0,6 - 0,7
0,7 - 0,8
0,8 - 0,9
0,9 - 1,0

0,3 - 0,4
0,4 - 0,5
0,5 - 0,6

0,0 - 0,1
0,1 - 0,2
0,2 - 0,3

Legenda (Data: Rudifun)

VERHOUDING WONEN / ANDER PROGRAMMA (MXI)
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Amsterdam Den Haag

Eindhoven

Rotterdam Utrecht

Groningen

WinkelleegstandWinkel
Winkel + overige functie
Overige functie

Legenda (Data: Locatus)

WINKELS EN WINKELLEEGSTAND
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De G6-binnensteden veranderen zeer snel en moeten 
meebewegen. De opgaven zijn daarom transformatie-
opgaven. Zowel van vastgoed als ruimtelijke omgeving 
en inrichting. We zien drie soorten opgaven met 
daaronder soms een aantal deelopgaven. 

We schetsen enkel de opgaven en deelopgaven die 
we in alle steden terugzien en beschrijven hen op 
hoofdlijn. Zij zijn niet statisch. Deelopgaven kunnen 
worden uitgesplitst of samengevoegd. De opgaven 
zijn onderling verbonden en zijn een combinatie van 
ruimtelijke, programmatische, economische, juridische 
en beleidsaspecten. Dit zorgt ervoor dat de meeste 
opgaven spelen binnen meerdere beleidsterreinen 
binnen de gemeentes. Hoewel de G6 gemeenten een 
goed idee hebben waar ze heen willen in de toekomst, 
en de binnenstadsvisies meer dan goed op orde zijn, 
is het vooral de vraag HOE er gewerkt wordt aan 
de binnenstad van de toekomst. Zelfs met de juiste 
instrumenten is het niet altijd makkelijk om beleid om te 
zetten naar werkelijkheid. De gevolgen van beleid zijn 
niet altijd goed in te schatten. Des te meer reden om van 
elkaar te leren wat de gevolgen zijn van verschillende 
keuzes. 

2.1. Programmering van de 
binnenstad: voorzieningen, wonen en 
werken 

Het behoud van een goede functiemix wordt gezien 
als essentieel voor de vitaliteit van de binnenstad. 
Er moet voldoende variatie en onderscheidend 
vermogen aanwezig zijn, en ook ruimte voor lokaal 
ondernemerschap. De brede functiemix van de G6-
binnensteden heeft grote aantrekkingskracht op 
bezoekers, bedrijven en bewoners. Het behouden 
van deze kracht is een grote opgave voor de G6-
binnensteden. Er is bij de beleidsmakers een redelijk 
beeld en visie voor de deelgebieden, namelijk een 
gevarieerde voorzieningenmix met elkaar versterkende 
deelgebieden, waarbij de mix van functies wisselend 

is. De voorzieningenmix in binnensteden verkleurt altijd 
qua samenstelling. De afgelopen decennia verdwenen 
verschillende functies (deels) uit de binnenstad. Denk 
aan postkantoren, musea en scholen maar ook aan 
theaters en uitgaanshoreca. De G6-binnensteden hebben 
altijd een brede mix aan functies gehad maar winkelen 
werd voor de binnensteden de voorname activiteit. Dit 
neemt nu al jarenlang gestaag af en daarmee ook 
het recreatief winkelaanbod. Tegelijkertijd groeit de 
horeca, maar ook de persoonlijke dienstverlening (zoals 
kappers), of recreatieve functies (zoals sportscholen, 
of spel-hallen). Het gevaar dreigt dat de binnensteden 
hun aantrekkelijkheid verliezen en er een belangrijke 
economische motor wegvalt. 

De coronapandemie versnelt bestaande trends 
en ontwikkelingen (zie ook paragraaf 1.3). De 
binnensteden zijn erg gevoelig voor de actualiteit. De 
variatie in het aanbod en betaalbaarheid van ruimte in 
de binnenstad komt steeds meer onder druk te staan als 
gevolg van stijgende prijzen en druk van herontwikkeling 
naar bijvoorbeeld wonen. Dit maakt de binnensteden 
minder aantrekkelijk voor lokaal ondernemerschap maar 
zorgt ook voor een minder brede functiemix, terwijl dat 
juist een belangrijke trekker voor de binnensteden is.

Daarnaast raakt de programmatische invulling van de 
binnenstad ook aan zachtere waarden als inclusiviteit 
of ruimte voor cultuur. De G6-binnensteden moeten 
toegankelijk blijven voor iedereen en zijn daarom 
juist aantrekkelijk. Deze mix en de creativiteit leidt 
tot een rijk cultureel leven. Ook voor deze zachtere 
overwegingen moet aandacht zijn en voldoende 
capaciteit beschikbaar zijn. De belangrijke vraag rijst of 
en hoe de ontwikkelingen in de binnensteden gestuurd 
worden en wat een kansrijke herinvulling van het 
vastgoed is.

Er wordt, met uitzondering van de kernwinkelgebieden, 
veel gewoond in de binnensteden, en is het de 
wens om dat ook in de toekomst zo te houden of 
te laten groeien. Er worden woningen toegevoegd 
en vooral inde uitbreidingen van het centrum, maar 
ook door verdichting. De nadruk ligt hierbij vooral 
op het toevoegen van woningen, maar ook de 
voorzieningen en werkfunctie van de binnenstad 
verdienen aandacht. Door het groeiend aantal 
inwoners moeten er ook basisvoorzieningen zijn (zoals 
supermarkten, huisartsenposten, sportvoorzieningen of 
kinderdagverblijven). Tegelijkertijd zien we dat sommige 
voorzieningen uit de binnenstad verdrukt worden door 
de oplopende vastgoedprijzen. Dit tast de leefbaarheid 
aan. Daarnaast is de druk op de woningmarkt hoog, 
waardoor beschikbare woningen niet voor iedereen 

2. WAT SPEELT ER IN DE BINNENSTEDEN? DRIE OPGAVEN 

Figuur 7 Ontwikkeling WOZ-waarde G6-steden
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Figuur 8 Wekelijkse plantenmarkt op het Amstelveld in Amsterdam. Foto: Koen Smilde

Concrete casus - Den Haag en Eindhoven balans 
wonen en andere functies
 
In Den Haag en Eindhoven worden nog veel woningen 
toegevoegd in de binnensteden. Daardoor is er meer 
behoefte aan basisvoorzieningen zoals huisartsen, 
kinderopvang, fysio’s etc. Juist door de hoge druk op 
de woningmarkt staat de betaalbaarheid onder druk en 
worden voorgaand genoemde basisvoorzieningen steeds 
meer uit de stad verdrongen. Het is voor eigenaren 
namelijk  steeds aantrekkelijker vastgoed te transformeren 
naar woningen. Ook in Eindhoven worden veel woningen 
toegevoegd. Van verdringing van functies zoals in Den 
Haag is vooralsnog geen sprake, maar het is wel een 
risico.

Concrete casus - Rotterdam, Utrecht en Groningen: 
omgang met nachthoreca 

De inpassing van de nachthoreca is een belangrijke 
opgave, omdat dit type horeca bijdraagt aan de 
aantrekkingskracht van de grote steden. Rotterdam 
verkent de mogelijkheden om de nachthoreca vooral 
in de binnenstad te houden, waarbij de impact op het 
woonklimaat de zeer relevante opgave is. Utrecht verkent 
juist de mogelijkheden om de nachthoreca te verplaatsen 
naar de randen van het centrum (bijvoorbeeld in de 
omgeving Jaarbeurs, waar weinig wordt gewoond). 
In Groningen is de opgave om de nachthoreca te 
behouden op de huidige locaties. Er dreigt verdringing en 
transformatie naar wonen. 
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2.5 Samenvattende matrix 
 
Nevenstaande matrix vat de hoofd- en deelopgaven 
samen. Zij hangen sterk met elkaar samen en spelen in 
meer of mindere mate in alle G6-binnensteden. Ook 
is aangegeven in welke deelgebieden deze opgaven 
vooral spelen, maar deze indeling is niet uitsluitend. 

2.4 Opgaven en de deelgebieden

De binnensteden van de zes grootste steden van 
Nederland zijn een verzameling van verschillende 
deelgebieden. Deze deelgebieden onderscheiden 
zich van elkaar door hun programmatische invulling, 
gebouwtypologie en inrichting van de openbare ruimte. 
Door de oogharen zien we in iedere G6-binnenstad 
dezelfde soorten deelgebieden met een soortgelijk 
stedelijk programma, samenstelling en ruimtelijke 
verschijning. In de deelgebieden van de verschillende 
steden spelen vaak vergelijkbare opgaven. Uiteraard 
zijn de deelgebieden en de opgaven niet statisch. Per 
stad en deelgebied kan het accent net anders liggen. 
Deze gebieden zijn in iedere binnenstad te vinden:

•	Kernwinkelgebied: sterk gericht op het 
grootwinkelbedrijf en ruimtelijk ingericht op grote 
groepen passanten. Boven de winkels wordt relatief 
weinig gewoond. 

•	Aanloopstraten en de woon-winkelgebieden. Met 
een mix van wonen en commerciële voorzieningen. 
Het zijn soms de rauwere aanloopgebieden met 
rafelranden maar ook de dwaalmileus met boetiekjes 
en fraaie horeca. 

•	 In de gebieden met werken en wonen is een 
combinatie te vinden van grotere werklocaties, meestal 
kantoren, en kleinere werkplekken. 

•	De woongebieden, waar soms nog verdichting 
plaatsvindt. 

•	De grootschalige werk- en stationsgebieden. 
Vooral de stationsgebieden zijn sterk in ontwikkeling 
en bieden ruimten voor vooral grootschalige 
kantoorbedrijvigheid, maar ook voor grootschalige 
leisure, zoals bioscopen et cetera. 

•	Horeca-, uitgaans- en cultuurclusters: dragen bij aan 
de aantrekkelijkheid van de binnensteden. 

Op de volgende pagina’s wordt een overzicht gegeven 
van de deelgebieden in de G6-binnensteden met 
daarbij aangegeven welke opgaven vaak spelen in 
deze gebieden. Daarnaast zijn er ook opgaven die 
juist op het niveau van de binnenstad als geheel spelen. 
De drie hoofdopgaven uit hoofdstuk 2 spelen in bijna 
alle deelgebieden van de binnensteden, hoewel per 
deelgebied de uitwerking en inzet van instrumenten 
anders zal zijn.  
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Amsterdam Den Haag

Eindhoven

Rotterdam Utrecht

Groningen

BioscoopMuseum
Theater
Bibliotheek

Bijeenkomst
Bijeenkomst + overige functies
Overige functie

Legenda (Data: BAG)

BIJEENKOMSTFUNCTIE EN CULTUUR
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Amsterdam Den Haag

Eindhoven

Rotterdam Utrecht

Groningen

Overige functie
Groen

Wonen
Wonen + één overige functie
Wonen + meerdere overige functies

Legenda (Data: BAG)

WONEN EN GROEN



32 VERKENNING G6 BINNENSTEDEN 

3.1 Ambities en schetsen 

Naast de opgaven waar de steden nu mee 
geconfronteerd worden ligt er ook de vraag waar ze 
naar toe willen met hun binnensteden. Welke ambities 
staan er nu in de visies op de binnenstad, wat zijn de 
grote thema’s voor de toekomst en hoe ziet jullie centrum 
er dan uit? Het doel van dit gesprek met de gemeenten 
was om te achterhalen of er, naast de opgaven die 
nu in de steden spelen er ook opgaven zijn voor de 
toekomst. Welke stappen moeten genomen worden om 
tot die vitale binnenstad van de toekomst te komen? Wij 
hebben deze gesprekken vertaald naar een schetsbeeld 
van hoe de binnenstad eruit zou gaan kunnen zien. Dit 
is geenszins uitputtend, het zijn maar schetsen, maar 
op basis van de gedeelde ambities zijn er wel stappen 
te zien die de steden gezamenlijk kunnen nemen. De 
schetsbeelden laten als ontwerpend onderzoek zien hoe 
de toekomst van de binnenstad eruit kan zien en leggen 
bloot wat ervoor nodig is om daar te komen.

Opvallend is dat de zes steden deels dezelfde visie 
op hun binnensteden benoemen, maar dat de invulling 
ervan anders is. In hun ambities leggen steden soms 
net andere accenten in de aanpak van de opgaven. 
Alle binnensteden streven naar een goede, kwalitatief 
hoogwaardige en gevarieerde functiemix. De invulling 
van deze goede programmering verschilt per stad. 
In Eindhoven wordt gesproken over meer wonen, 
in Rotterdam over meer (of behoud) van kleine 
werklocaties. In Groningen en Utrecht komt het belang 
van lokaal en onderscheidend ondernemerschap naar 
voren en wordt ook de toekomst van de nachthoreca 
besproken. Amsterdam wil een binnenstad die meer voor 
bewoners dan voor toeristen is en Den Haag verdere 
versterking van de sfeergebieden. Die verschillende 
accenten zien we ook terug in de invulling van de 
openbare ruimte in de toekomstige binnenstad. In 
Rotterdam wordt gezocht naar manieren om de ruimte 
die vrijkomt door het terugdringen van het autoverkeer 
te gebruiken voor het vergroten van de leefbaarheid 
in de stad. In Groningen moeten vooral oplossingen 
gevonden worden voor mobiliteit en klimaatopgaven in 
de smalle historische straten. In Utrecht wordt gedacht 
aan een openbare ruimte die mee kan veranderen met 
de dynamiek in de stad. 
 
 
 
 
 

3.2 Invulling van de toekomst  

De G6-binnensteden zijn in deze schetsbeelden 
plekken waar gewoond wordt, met een sterk 
voorzieningenaanbod voor bewoners en bezoekers. Bij 
het wonen horen ook voorzieningen als kinderopvang, 
huisartsen en winkels voor dagelijkse voorzieningen. 
Er zijn in de binnenstad kleinere werkplekken voor 
de creatieve sector maar ook goed bereikbare, 
grotere werklocaties. De nachthoreca, die voor 
een aantal steden een belangrijk onderdeel van 
hun identiteit en aantrekkingskracht is, blijft in de 
binnensteden. De openbare ruimte is de plek waar 
alles samenkomt. Vergroening voor meer leefbaarheid 
en klimaatmaatregelen en minder auto’s. Een plek die 
gebruikt kan worden door de bewoners maar ook 
aantrekkelijk is voor bezoekers.

Een van de vragen die uit deze schetssessies naar 
voren kwamen is de vraag wat de goede mix is in de 
verschillende binnensteden van de toekomst? Uit de 
opgaven uit hoofdstuk 2 blijkt duidelijk een wens naar 
meer sturing op de programmering van de binnenstad, 
maar de vraag waarnaartoe gestuurd moet worden 
is niet altijd eenvoudig te beantwoorden. De G6-
steden voorzien meer wonen in de binnensteden, maar 
daar horen ook voorzieningen bij, waarop mogelijk 
ook meer gestuurd moet worden. In de schetsen is de 
openbare ruimte mee veranderd met de functiemix in 
de binnensteden. Hier is het de vraag wat er gebeurt 
in de openbare ruimte van de toekomst, als winkelen 
meer uit de centra verdwijnt en klimaatmaatregelen een 
grotere rol moeten krijgen. De voornamelijk autovrije 
straten uit te schetsen roepen ook de vraag op hoe de 
distributie geregeld wordt. Dat is op dit moment al een 
vraag, maar is er misschien minder verkeer nodig in de 
toekomst omdat er minder winkels zijn? 

Het hoofdstuk over de opgaven laat zien met 
welke opgaven de G6-binnensteden op dit moment 
geconfronteerd worden. De schetssessies laten zien dat 
deze onderwerpen ook in de toekomst van belang zijn, 
maar ze roepen ook de vraag op hoe deze opgaven 
zich op de langere termijn zich zullen ontwikkelen. Twee 
vragen komen sterk naar voren: wat is de functiemix in 
de deelgebieden van de binnenstad van de toekomst, 
en hoe- en waarvoor gebruiken we de openbare ruimte 
dan?
 

3. WAAR WILLEN WE NAARTOE?  
ZES SCHETSEN
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AMSTERDAM  - OUDEZIJDS ACHTERWAL

Delen van de binnenstad van Amsterdam zijn gevuld met toeristenwinkels, 
prostitutie en coffeeshops. De binnenstad is een plek waar de gemiddelde 
Amsterdammer niet veel te vinden is. In dit toekomstperspectief wordt de 
binnenstad teruggegeven aan de Amsterdammers. Er wordt weer gewoond 
in de binnenstad. Er komt meer ruimte voor andere voorzieningen als 
supermarkten, apotheken en muziekscholen. Kinderen kunnen rustig op 
straat spelen en de Amsterdammer geniet weer volop van zijn prachtige 
binnenstad!

DEN HAAG  - LANGE VOORHOUT

In Den Haag zal worden ingezet op het versterken van de identiteit van 
de verschillende deelgebieden. De Lange Voorhout bevindt zich in het 
Museumkwartier, een deelgebied met hoffelijke uitstraling en nadruk op 
cultuur, naast retail en recreatie. Het gaat dan niet alleen om cultuur binnen 
de muren van musea, maar vooral ook om cultuur in de openbare ruimte en 
kunstbeleving op een meer innovatieve wijze, bijvoorbeeld door middel van 
VR. Bezoekers van het museumkwartier kunnen al wandelend genieten van 
prachtige kunstwerken en een QR code scannen om meer informatie over 
een kunstwerk te verkrijgen of in een virtuele kunstwereld te belanden.
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