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Aanleiding 
Op 5 maart 2012 heeft uw commissie MME een hoorzitting rond het onderwerp detailhandel georganiseerd. De 

resultaten hiervan heeft u besproken in de commissie van 7 mei 2012. Daar heeft u gedeputeerde van Lunteren 

gevraagd (I) een analyse uit te laten voeren van het beleid dat andere provincies op dit terrein voeren en (II) in 

gesprek te gaan met gemeenten over het belang van regionaal beleid en afstemming van 

detailhandelsontwikkelingen. Naar aanleiding daarvan zijn ambtelijk verschillende gesprekken gevoerd en 

bijeenkomsten georganiseerd. In de commissie van 25 maart 2013 heeft gedeputeerde van Lunteren 

teruggemeld dat de regio’s dit momenteel oppakken en dat hij in de zomer na wil gaan of daarbij nog een rol voor 

de provincie is weggelegd. Voorstel is daarom om dit onderwerp na de zomer in uw commissie te agenderen. 

Vooruitlopend daarop ontvangt u in dit memo de resultaten van de gevraagde analyse. Voorstel is om de 

resultaten van deze analyse ook te behandelen na de zomer.  

 

Achtergrond: PDV/GDV en decentralisatie Rijksbeleid 
Tot de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening (2001) voerde het Rijk ten aanzien van detailhandel het zogenaamde 

PDV/GDV beleid. Dit beleid is vanaf de jaren ’70 geleidelijk tot stand gekomen en had als inzet de bestaande 

binnenstedelijke winkelgebieden te beschermen door de vestiging van winkels op perifere locaties te beperken. 

Aanvankelijk werden nieuwe ontwikkelingen buiten bestaande winkelgebieden helemaal niet toegestaan. Vanaf 

de jaren ’80 werd met het PDV-beleid vestiging buiten de bestaande winkelgebieden toegestaan voor winkels in 

‘volumineuze’ goederen zoals bouwmarkten, tuincentra en meubelwinkels. Dit onder voorwaarde van voldoende 

marktruimte en binnen zeer specifieke branche- en productbeperkingen. Begin jaren ’90 werd geconcludeerd dat 

het PDV-beleid de dynamiek in de detailhandel beperkte. Naar aanleiding daarvan werd het beleid uitgebreid met 

beleid voor grootschalige ontwikkeling van detailhandel. Met dit GDV-beleid werd nieuwe grootschalige 

detailhandelontwikkeling (minimaal 1.500m2 bvo per winkel) zonder branchebeperking mogelijk gemaakt op een 

beperkt aantal door het Rijk aangewezen stedelijke knooppunten en onder voorwaarde van voldoende 

marktruimte. Dit heeft onder andere geleid tot de ontwikkeling van Rotterdam Alexandrium en de ArenA 

Boulevard.  

 

Met de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening (2001) en de Nota Ruimte (2004) heeft het Rijk zich geleidelijk 

teruggetrokken van dit domein totdat de regie op detailhandelsontwikkelingen in 2008 met de nieuwe Wet 

Ruimtelijke Ordening (Wro) volledig bij provincies en gemeenten is komen te liggen.  

Aanvankelijk was het de bedoeling provincies daarbij kaders mee te geven die op hoofdlijnen de continuering van 

het PDV/GDV-beleid waarborgen. Daartoe zijn in het Ontwerpbesluit Algemene Regels Ruimtelijke Ordening 

(AMvB Ruimte) bij de nieuwe Wro enkele noties opgenomen met betrekking tot nieuwe 

detailhandelsontwikkelingen en regionale afstemming van detailhandelsbeleid. De val van Balkenende 4 maakte 

echter dat dit kabinet deze AMvB Ruimte niet meer heeft kunnen vaststellen. Het kabinet Rutte 1 zette een lijn in 

van verdere decentralisering van verantwoordelijkheden op het ruimtelijk domein en besloot deze AMvB ruimte 

helemaal niet meer vast te stellen. Daarmee zijn alle formele kaders voor detailhandelsontwikkelingen (buiten de 

meer procedurele Ladder van Duurzame Verstedelijking) komen te vervallen.  
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Beleid en instrumenten provincies 
De decentralisering van het detailhandelsbeleid heeft vooralsnog niet tot grote beleidswijzigingen geleid. Het 

algemene beeld is dat provincies de hoofdlijnen van het PDV/GDV-beleid hebben overgenomen. Dit betekent dat 

zij in hun structuurvisies en verordeningen min of meer dezelfde noties en voorwaarden hebben opgenomen ten 

aanzien van nieuwe perifere of grootschalige detailhandelsontwikkelingen. Daarnaast heeft iedere provincie de 

ontwikkeling van grootschalige weidewinkels uitgesloten. Verder kiezen de meeste provincies voor een 

(plan)toetsende rol waarmee de verantwoordelijkheid voor (regionale) programmering en afstemming, 

kwaliteitsvraagstukken en handhaving bij (samenwerkende) gemeenten ligt. Deze toetsende rol en de focus op 

(het beperken van) nieuwe ontwikkelingen betekent bovendien dat de meeste provincies geen specifiek 

detailhandelsbeleid voeren ten aanzien van winkelgebieden met problematische leegstand. Wel kennen de 

meeste provincies programma’s om gemeenten te ondersteunen bij de binnenstedelijke vernieuwing en 

herstructurering, zonder dat dit specifiek gericht is op winkelcentra.   

 

De volgende provincies wijken in meer of mindere mate af van dit algemene beeld: 

- Flevoland dat de bij haar algemene PDV/GDV-beleid horende voorwaarden niet in een verordening heeft 

opgenomen, maar in een document met algemene beleidsregels. Dit betekent dat zij geen formeel 

instrument heeft om gemeenten aan deze regels te houden.  

- Friesland dat in principe geen grootschalige detailhandelsontwikkelingen toestaat en daarmee in feite 

alleen een PDV-beleid heeft opgenomen.  

- Limburg dat alleen een PDV-beleid voert en de mogelijkheid van grootschalige ontwikkelingen buiten 

bestaande winkelgebieden open houdt. Bovendien zijn de bijbehorende voorwaarden niet opgenomen in 

een verordening, maar vastgelegd in bestuurlijke afspraken met gemeenten. Net als in Flevoland heeft 

Limburg geen formeel instrumentarium  om gemeenten aan deze afspraken te houden.  

- Noord-Brabant dat in haar structuurvisie alleen uitspraken doet over de ontwikkeling van nieuwe 

grootschalige detailhandelslocaties en de verantwoordelijkheid voor perifere detailhandel volledig bij de 

gemeenten legt. Noord-Brabant is recent een traject met gemeenten en marktpartijen gestart om dit 

beleid te heroverwegen en te kijken of een actiever beleid nodig is.  

- Noord-Holland dat een actief beleid voert om een goede regionale afstemming van nieuwe 

ontwikkelingen te waarborgen. Noord-Holland heeft een eigen provinciale detailhandelvisie op 

hoofdlijnen vastgesteld en verplicht de in regionale adviescommissies samenwerkende gemeenten deze 

provinciale visie in regionale visies verder uit te werken. Daarnaast stelt zij middelen beschikbaar voor 

onderzoek, visievorming en de secretariaten van de regionale adviescommissies. Noord-Holland gaat 

alleen akkoord met nieuwe ontwikkelingen als deze door de regionale commissies zijn goedgekeurd. 

- Utrecht dat in de nieuwe structuurvisie het reeds bestaande beleid voortzet: gemeenten zijn 

verantwoordelijk voor alle detailhandelsvestigingen. Daarbij wordt specifiek aandacht gevraagd voor de 

aanpak van verouderde winkelcentra en voor regionale afstemmingen en het overtuigend aantonen van 

behoefte bij nieuwe plannen voor grootschalige detailhandel. Als de leegstand van winkels leidt tot 

negatieve effecten voor de leefbaarheid/ binnen stedelijke kwaliteit kan de provincie vanuit het 

programma Wonen en Binnenstedelijke Ontwikkeling ondersteuning bieden bij 

herstructurering/transformatie van verouderde winkelcentra.  

- Zuid-Holland dat het meest actieve detailhandelsbeleid kent. Zuid-Holland heeft een uitgebreide 

detailhandelsvisie vastgesteld waarin zeer gedetailleerde voorwaarden ten aanzien van nieuwe perifere 

en grootschalige ontwikkelingen zijn opgenomen. Daarnaast verplicht zij de in regionaal economisch 

overleg commissies (REO’s) samenwerkende gemeenten om deze visie verder uit te werken in 

regionale visies. Plannen voor nieuwe ontwikkelingen worden alleen goedgekeurd als deze passen 

binnen deze visies en door de REO’s zijn goedgekeurd. In tegenstelling tot Noord-Holland kiest Zuid-

Holland voor een actieve sturende rol binnen deze REO’s.  

 

  



 
 
 
 

3 
 

Overzicht van provinciaal beleid in structuurvisies en verordeningen 

Provincie Beleid Instrumentarium 

Drenthe PDV/GDV- beleid Provinciale verordening 

Flevoland PDV/GDV- beleid Beleidsregels 

Friesland PDV-beleid, geen GDV locaties 
toegestaan 

Provinciale verordening 

Gelderland PDV/GDV- beleid Provinciale verordening 

Groningen PDV/GDV- beleid Provinciale verordening 

Limburg PDV-beleid (gedetailleerd) Bestuurlijke afspraken 

Noord- 
Brabant 

GDV-beleid Provinciale verordening 

Noord- 
Holland 

PDV/GDV- beleid Provinciale verordening, provinciale visie, verplichting regionale 
visies en afstemming, faciliterende rol provincie 

Overijssel PDV/GDV- beleid Provinciale verordening 

Utrecht Vernieuwing en transformatie 
verouderde winkelcentra 

Actieve rol provincie bij binnenstedelijke ontwikkeling 

Zeeland PDV/GDV- beleid Provinciale verordening 

Zuid-Holland PDV/GDV- beleid (gedetailleerd) Provinciale verordening, provinciale visie, verplichting regionale 
visies en afstemming, actieve sturende rol provincie 

Bron: update en bewerking van PBL, Detailhandel en Beleid: een continue wisselwerking (2011) 

 

Conclusie en beschouwing 
Uit deze analyse kunnen twee hoofdconclusies worden getrokken: 

1. Met uitzondering van de provincie Utrecht hebben provincies het oude PDV/GDV-beleid geheel of 

gedeeltelijk gecontinueerd.  

2. De mate waarin provincies regie pakken verschilt sterk: de meeste provincies hebben een 

(plan)toetsende rol gekozen. Noord-Holland en Zuid-Holland een nemen een stevigere regierol. Limburg, 

Flevoland en Utrecht doen meer richtinggevende uitspraken.  

 

Ten aanzien van deze twee conclusies het volgende: 

1. Het oude PDV/GDV-beleid is ontstaan in een tijd waarin de behoefte aan winkelvoorzieningen sterk 

groeide en richt zich enkel op het controleren van deze groei. Veranderend consumentengedrag en 

nieuwe ontwikkelingen in de sector maken dat de behoefte in de toekomst juist zal afnemen. Bovendien 

zal deze behoefte ook kwalitatief veranderen en zich deels op andere locaties voordoen. Als gevolg 

daarvan zullen sommige winkelgebieden zich versterken ten koste andere winkelgebieden. Daarnaast 

zal er ook in de toekomst (beperkt) behoefte blijven aan ruimte voor nieuwe ontwikkelingen. Het oude 

PDV/GDV beleid zal zich daarom verder moeten ontwikkelen tot beleid met een goede balans tussen 

vernieuwing, herstructurering/transformatie en (beperkte) groei.  

2. De verschillende mate waarin provincies de regie op dit onderwerp pakken en de verschillende rollen die 

zij kiezen zijn deels te herleiden tot de aard en de omvang van de problematiek waar zij mee te maken 

hebben. Zo kennen Noord-Holland en Zuid-Holland een grote dynamiek met veel nieuwe ontwikkelingen. 

Dit vraagt om een stevige regie op groei. Provincies die te maken hebben met krimp-problematiek 

hebben daarentegen veel meer te maken met leegstand en kwaliteitsvraagstukken in bestaande 

winkelgebieden. Hier kan veel minder op worden gestuurd met provinciaal ruimtelijk instrumentarium. 

(Dit betekent overigens niet dat beide het een het ander uitsluit: nieuwe ontwikkelingen en leegstand zijn 

deels communicerende vaten.) Daarnaast zijn er verschillen in de mate waarop (samenwerkende) 

gemeenten in staat zijn om adequaat op ontwikkelingen in detailhandel te anticiperen.  
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Bijlage: enkele leegstandscijfers 
Onderstaande tabellen geven de leegstand per provincie en in de verschillende Utrechtse gemeenten in 2012 en 

2013. Deze gegevens laten zien dat de leegstand stijgt. Deels is dit een conjunctureel verschijnsel. Daarnaast 

spelen structurele factoren: demografische ontwikkelingen, veranderend consumentengedrag en nieuwe 

ontwikkelingen in de sector. Deze maken dat er grote verschillen zijn tussen provincies, regio’s en gemeenten. 

Ook binnen regio’s en gemeenten zijn grote verschillen. Het algemene beeld is dat centrale winkelgebieden in 

grote steden met een historische binnenstad en kleine goed functionerende winkelcentra met goede faciliteiten 

(parkeren) het goed doen. Leegstand is hier vooral conjunctureel van aard. Centrale winkelgebieden van 

middelgrote kernen, wijkwinkelcentra in grote steden en bepaalde categorieën perifere winkelgebieden doen het 

daarentegen slecht. Hier spelen meer structurele problemen.  

 

Winkelleegstand per provincie in 2012 en 2013 

Provincie Percentage leegstaande verkooppunten Percentage leegstaan winkelvloeroppervlak 

2012 2013 2012 2013 

Drenthe 5,3 6,1 6,1 7,8 

Flevoland 5,9 5,5 7,8 7,0 

Friesland 5,4 6,0 6,1 7,1 

Gelderland 5,8 6,0 5,8 6,3 

Groningen 7,2 6,8 9,1 8,5 

Limburg 9,6 9,8 9,3 9,9 

Noord-Brabant 7,3 7,4 6,8 7,0 

Noord-Holland 4,1 3,9 5,4 5,2 

Overijssel 6,9 7,6 7,4 8,3 

Utrecht 4,7 5,0 4,3 4,8 

Zeeland 7,8 7,2 8,4 7,9 

Zuid-Holland 6,8 6,7 6,5 6,8 

Nederland 6,3 6,4 6,6 6,9 

Bron: Locatus 

 

Winkelleegstand per Utrechtse gemeente in 2012 en 2013 

Gemeente Percentage leegstaande verkooppunten Percentage leegstaan winkelvloeroppervlak 

2012 2013 2012 2013 

Amersfoort  3,7 4,0 3,0 2,6 

Baarn 4,9 5,0 1,9 2,1 

Bunnik 0,7 2,8 0,1 3,7 

Bunschoten 7,1 6,3 5,7 5,7 

De Bilt 5,7 6,2 6,5 6,7 

De Ronde Venen 2,2 6,0 3,4 7,5 

Eemnes 2,8 8,3 0,7 5,7 

Houten 3,1 2,7 9,0 10,7 

IJsselstein 2,4 2,3 2,2 1,9 

Leusden 2,4 3,5 1,4 1,5 

Lopik 3,0 2,0 2,9 2,5 

Montfoort 4,7 4,5 2,3 2,0 

Nieuwegein 4,0 3,1 3,8 2,3 

Oudewater 2,2 3,0 1,4 1,7 

Renswoude 1,9 3,8 2,2 4,9 

Rhenen 3,2 3,3 1,9 2,5 

Soest 5,7 5,6 6,0 3,8 

Stichtse Vecht 4,5 5,8 3,6 4,6 

Utrecht 4,9 5,1 4,6 5,5 

Utrechtse Heuvelrug 4,4 4,3 4,3 3,7 

Veenendaal 8,2 8,5 6,6 7,0 

Vianen 3,8 4,3 4,4 4,6 

Wijk bij Duurstede 2,6 3,4 2,0 2,3 

Woerden 6,2 5,1 4,4 4,5 

Woudenberg 3,8 6,6 3,0 5,1 

Zeist 5,8 7,0 5,3 6,2 

Bron: Locatus 


