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1. Inleiding

Er wordt regelmatig naar vakantieparken gekeken als mogelijke plek voor de opvang van specifieke woondoelgroepen. Met name voor mensen 
die tijdelijke woonruimte nodig hebben en geen binding hebben met een regio, kan een vakantiepark uitkomst bieden. Denk dan aan (Oekraïense) 
ontheemden, vluchtelingen, arbeidsmigranten en studenten. In Overijssel is op een paar vakantieparken succesvolle huisvesting voor dergelijke 
doelgroepen gerealiseerd en ook elders in het land zijn voorbeelden te vinden. De tijdelijke inzet van vakantieparken verlaagt de druk op de 
reguliere woningmarkt en kan een oplossing voor de niet-vitale vakantieparken vormen. In deze handreiking gaan we daar verder op in. 

Het koppelen van opgaven – tijdelijke functieverandering vakantieparken
Vanuit de provincie dekkende aanpak ‘Vitalisering Vakantieparken’ is het 
Expertisecentrum Vitale Vakantieparken Overijssel ontstaan. De opgave die het 
expertisecentrum meekreeg is het ondersteunen van gemeentebesturen bij het 
vitaliseren van de ongeveer 80 niet-vitale vakantieparken in Overijssel. 

Voor veel van deze vakantieparken geldt dat zij rigoureus het roer om moeten 
gooien, tijdelijk of permanent, om een positieve bijdrage te kunnen leveren aan 
de economie en/of maatschappij. In 2020 heeft de provincie Overijssel met die 
wetenschap de omgevingsverordening aangepast. Relevant voor deze handreiking 
is dat sindsdien voor vakantieparken geldt dat voor een periode van maximaal 10 
jaar een functieverandering toegestaan is, mits er een goed plan onder ligt en de 
tijdelijke functieverandering bijdraagt aan een nieuw toekomstperspectief voor het 
vakantiepark. 
De opvang van specifieke tijdelijke bewoners kan zo’n tijdelijke functieverandering 
zijn. De extra middelen die vrijkomen hiermee kunnen ingezet worden om 
toekomstperspectief voor het vakantiepark te creëren. In veel gevallen zal dit een 
recreatieve toekomst zijn, een definitieve woonfunctie,, maar er kan ook gedacht 
worden aan sanering na de periode van tijdelijke functieverandering. 

Opgave specifieke woondoelgroepen Overijssel 
Op het moment van schrijven (januari 2024) is de situatie met de instroom 
van Oekraïense ontheemden nijpend. Er zijn weinig beschikbare plekken en het 
vinden van plekken is erg moeilijk. Gemeenten kijken vooral naar plekken die 
niet in aanmerking komen voor reguliere woningzoekenden, om verdringing 
op de oververhitte woningmarkt te voorkomen. Dit zijn bijvoorbeeld locaties op 
industrieterreinen, kantoorpanden en sporthallen voor crisisnoodopvang. 
 
Voor de regio Overijssel is dat beeld helaas niet anders. Landelijk is per 19 januari 
2024 minder dan 1% van de beschikbare bedden voor Oekraïense ontheemden niet 
in gebruik. Daarnaast: vanaf 2025 moet Overijssel 20% méér vluchtelingen opvangen 
dan de huidige taakstelling.   

Ook voor arbeidsmigranten zijn er weinig goed gereguleerde plekken. Zij belanden nu 
vaak in woonwijken, op plekken waar gemeenten slecht zicht hebben. Dat kan leiden 
tot ondermaatse kwaliteit van huisvesting. 
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Voorbeelden opvang op vakantieparken
Op diverse plekken in Nederland worden Oekraïense ontheemden opgevangen op 
vakantieparken. Het gaat om ongeveer 21 vakantieparken in 19 gemeenten die in 
totaal plek bieden aan 1.195 personen. In Overijssel zijn er drie plekken bekend bij het 
Expertisecentrum Vitale Vakantieparken Overijssel waar Oekraïense ontheemden 
opgevangen worden op een vakantiepark, namelijk 80 personen in Rijssen-Holten 
(feitelijk aangrenzend aan een vakantiepark, maar na beëindiging te integreren in 
het huidige park). Ongeveer 100 personen in de gemeente Dalfsen, op Camping 
het Tolhuis en ongeveer 200 personen in de gemeente Twenterand, op camping de 
Blekkenhorst. In Ommen is een vakantiepark tijdelijk aangewend voor de huisvesting 
van ongeveer 200 arbeidsmigranten. 

Deze handreiking is mede tot stand gekomen dankzij diverse gemeenten en 
hun openheid over de opvang van woondoelgroepen op een vakantiepark. 
De volgende gemeenten zijn telefonisch of live geïnterviewd: 
•	Gemeente Gulpen-Wittem, opvang op Bungalowpark Landsrade 

		 (60 personen, Oekraïense ontheemden)

•	Gemeente Voorne aan Zee, opvang op EuroParcs Poort van Zeeland 

		 (125 personen, Oekraïense ontheemden)

•	Gemeente Maasdriel, opvang op Europarcs Aan de Maas 

		 (288 personen, Oekraïense ontheemden)

•	Gemeente Heerde, opvang op Vakantiepark Groot Stokkert 

		 (160 personen, Oekraïense ontheemden)

•	Gemeente Rijssen-Holten, opvang op BuitenInn 

		 (100 personen, Oekraïense ontheemden en 200 vluchtelingen op De Lindenberg)

In de bijlage zijn de verslagen van de gesprekken en de namen van de 
geïnterviewde bestuurders en (beleids)medewerkers opgenomen.
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In hoofdstuk 5 staan we stil bij wat er nodig is voor de opvang van Oekraïense 
ontheemden en vluchtelingen op vakantieparken, in termen van financiën, 
menskracht en ondersteuning door communicatie. In hoofdstuk 6 geven we weer 
op welke manier toegewerkt kan worden naar een nieuw perspectief voor het 
vakantiepark en in hoofdstuk 7 zijn juridische kaders opgenomen. Hoofdstuk 8 
betreft het nawoord. 

Zwaartepunt op Oekraïense ontheemden in deze handreiking
Ten behoeve van deze handreiking zijn in eerste instanties vooral gemeenten 
geïnterviewd die vakantieparken inzetten voor de opvang van Oekraïense 
ontheemden. Gaandeweg bleek dat het bredere perspectief (dus ook inzet voor 
bijvoorbeeld arbeidsmigranten en andere woondoelgroepen). 
 

1.1 Leeswijzer

In deze handreiking gaan we in op waarom vakantieparken geschikt 
zijn voor de tijdelijke opvang van Oekraïense ontheemden (hoofdstuk 
2), naar welk soort vakantieparken gemeenten zouden kunnen 
kijken en hoe deze aan te kopen en in te zetten zijn (hoofdstuk 3). 
In hoofdstuk 4 worden interessante ervaringen uit Overijsselse 
gemeenten geschetst.
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Vakantieparken hebben vaak veel vaste huurcontracten (vaste gasten) en lage 
of geen financieringslasten, omdat zij vaak al lange tijd in de familie zitten. Deze 
factoren zorgen ervoor dat vakantieparken heel langzaam afglijden. Het duurt 
soms wel 10 jaar voordat problemen voor de buitenwereld zichtbaar worden.  

Gemeenten hebben er belang bij om neergang op vakantieparken zo snel mogelijk 
te stoppen of om afglijdende vakantieparken zelfs weer in het zadel te helpen; 
vakantieparken zijn immers van grote toegevoegde waarde voor de brede welvaart 
in een regio. Wanneer parken hun glans verliezen, hebben zij dit positieve effect niet 
of is er zelfs een negatief effect van een vakantiepark. Dan kan een vakantiepark 
een plek worden waar sociaal kwetsbaren zich vestigen en een broedplaats voor 
criminelen die het vakantiepark gebruiken als verstopplek, ontmoetingsplek of 
zelfs als instrument om ondermijnende criminaliteit te ontwikkelen. De gemeenten 
hebben instrumenten in handen waarmee zij kunnen sturen (bijvoorbeeld 
bestemmingsplan, APV, handhaving), maar vaak is er een financiële vraag: ‘hoe 
realiseren we investeringscapaciteit om investeringen te doen?’

Als het park in handen is van één eigenaar, lost de markt lost dit vaak zelf op. 
De eigenaar sluit een lening af of een grote partij meldt zich die het park koopt 
en verkavelt. Het expertisecentrum ziet onder de Overijsselse probleemparken 
vaak vakantieparken die ongeveer 20 tot 30 jaar geleden verkaveld zijn (grond 
en opstallen zijn in eigendom van vele particulieren) en geeft bij dergelijke 
ontwikkelingen ook de waarschuwing af dat verkaveling in veel gevallen leidt tot 
moeilijk beheersbare parken, wat vaak leidt tot problemen met bijvoorbeeld illegale 
bewoning. Echter, vaak wordt verkaveling als enige mogelijkheid beschouwd om 
een financiële injectie te geven. 

Het ontwikkelen van een tijdelijk en lucratief verdienmodel vormt een alternatief 
voor verkaveling en creëert vaak de extra investeringsruimte die nodig is voor het 
ontwikkelen van toekomstperspectief. 

Aan de andere kant hebben gemeenten een grote opgave aan het huisvesten van 
diverse doelgroepen. Het vinden van plek op een oververhitte woningmarkt vormt 
een enorme uitdaging en drukt nog eens extra op de beschikbare woningen voor 
reguliere volkshuisvesting. Het zoeken naar mogelijkheden buiten de reguliere 
woningmarkt is daarom aantrekkelijk. 

Zoals in de inleiding al genoemd is; er ligt een opgave voor de Overijsselse vakantieparken. Naar schatting zijn ongeveer 80 Overijsselse 
vakantieparken niet klaar voor de toekomst. Zij dreigen het contact met de markt te verliezen of zijn dit al kwijt, waardoor zij afglijden. Op deze 
parken kunnen de nodige investeringen om vakantiegangers te trekken niet meer gedaan worden en de kwaliteit loopt achteruit. Deze parken 
trekken uiteindelijk vaak bewoning aan en soms resulteert dit in leefbaarheidsproblemen of zelfs ondermijning. Ook kunnen parkeigenaren, in 
hun zoektocht naar een oplossing naar een oplossing voor het niet vitale vakantiepark, extra vatbaar zijn voor ondermijnende criminaliteit.   

2 Afwegingen bij het inzetten van vakantieparken 
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2.1	 Waarom vakantieparken
Vakantieparken kunnen een geschikt antwoord zijn op de vraag naar 
huisvestinglocaties voor Oekraïners, vanwege:
-	 Capaciteit: vakantieparken beschikken over veel capaciteit. Op één hectare 
kunnen tot wel 30 vakantiewoningen geplaatst worden. Deze vakantiewoningen 
hebben vaak een capaciteit voor 4 personen of meer. Bijvoorbeeld: een relatief 
klein park met daarop 50 woningen kan al 200 mensen herbergen. Het tijdelijk 
gebruiken van bijvoorbeeld een hotel is in het proces even bewerkelijk, maar het 
aantal plekken dat gecreëerd wordt vaak (veel) lager. Daar komt bij dat het in het 
geval van vluchtelingen vaak gezinnen zijn die naar Nederland komen. (Vakantie)
woningen zijn voor gezinnen passender dan hotelkamers.  
-	 Beheersbaarheid: samenhangend met de capaciteit is het voor gemeenten 
beheersbaarder om op één plek geconcentreerd (een homogene) doelgroep 
te huisvesten, dan verspreidt over diverse plekken. Het is beter beheersbaar in 
uitvoering, maar ook kostentechnisch beheersbaarder. Er kan bijvoorbeeld beter 
ingezet worden op goede dagbesteding, zorg of sfeerbewaking dan wanneer dit 
over diverse locaties verspreid moet worden. 

-	 Kwaliteit opvang: dankzij de grotere schaal van opvang die vakantieparken 
aankunnen is de kwaliteit van de dienstverlening van de gemeenten vaak beter. 
Het is voor gemeenten gemakkelijker om contact te houden met de mensen op het 
park door een receptie te bemannen, werk kan gemakkelijker centraal uitgevoerd 
worden en het toezicht op de kwaliteit van de huisvesting en het welzijn van de 
mensen is beter.
-	 Ligging: vaak liggen de vakantieparken in het buitengebied. Dit heeft als voordeel 
dat er minder weerstand te verwachten is vanuit omwonenden dan wanneer een 
locatie in dichtbevolkt gebied ligt. Er zijn ook minder incidenten met omwonenden 
te verwachten. Nadeel van een wat meer afgelegen ligging is dat op de locatie 
veel faciliteiten aanwezig moeten zijn om mensen een goed verblijf aan te kunnen 
bieden, waarbij in dichter bevolkt gebeid mogelijk meer van gemeenschappelijke 
faciliteiten gebruikt gemaakt kan worden. Het aanbieden van vervoer naar een 
dorpskern kan nodig zijn voor vluchtelingen. Gemeenten lossen dit momenteel op 
door fietsen of een OV-kaart (bij aanwezigheid haltes) ter beschikking te stellen. 
Voor ontheemden kan het prettig zijn om in een relatief prikkelarme omgeving 

van het vakantiepark te verkeren. Een ander nadeel kan zijn dat integratie, als dat 
wenselijk is, moeilijker zal verlopen dan wanneer in woonwijken gehuisvest wordt.
-	 Aanwezigheid infrastructuur en eventueel opstallen: ten opzichte van te 
ontwikkelen terreinen in het buitengebied hebben vakantieparken het voordeel 
dat ze beschikken over een infrastructuur (elektra, water, gas, riolering, internet, 
verlichting, afvalinzameling en een wegenstructuur) en mogelijk over opstallen 
die geschikt zijn of geschikt te maken zijn door gemeenten of ondernemers. De 
gemeenten die geïnterviewd zijn, gaven aan dat de opstallen (zo goed als) direct 
inzetbaar waren en er kleine investeringen in de wasgelegenheden gedaan 
moesten worden. In Rijssen-Holten is ervoor gekozen om een terrein dat aan een 
vakantiepark grenst, en waar het vakantiepark graag een uitbreiding wil realiseren, 
te voorzien van een infrastructuur en tijdelijke opstallen. De opstallen worden na de 
opvangperiode verwijderd. De naastgelegen camping kan het terrein dan mogelijk 
in gebruik nemen. 

-	 Onderlinge relaties: uit de interviews met gemeenten blijkt dat de ontheemden 
veel profijt hebben van het onderlinge contact. Zij ondersteunen elkaar in 
praktische en mentale zin. Zij passen bijvoorbeeld op elkaars kinderen en praten 
met elkaar over de situatie in het thuisland en de zorgen die zij hebben. In één 
gemeente leiden deze onderlinge relaties overigens tot spanningen; daar willen 
de bewoners van een tijdelijke voorziening niet vertrekken naar een nieuwe 
voorziening, omdat de groep niet gesplitst wil worden. Ook arbeidsmigranten 
profiteren van onderling contact en de omgeving van de sociale controle. 

“Gemeenten hebben er 
belang bij om neergang 
op vakantieparken te 
doorbreken.”
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-	 Geen concurrentie andere woningzoekenden: indien ontheemden, vluchtelingen 
of arbeidsmigranten op een vakantiepark opgevangen worden, concurreren zij 
niet met andere woningzoekenden, omdat er op vakantieparken (doorgaans) 
niet gewoond mag worden. Vakantieparken liggen namelijk vaak in kwetsbaar 
natuurgebied en/of het park en de opstallen voldoen niet voor reguliere bewoning. 
Ook voor de huisvesting van statushouders wordt een vakantiepark niet geschikt 
geacht omdat het niet voldoet aan de regels die gelden voor de huisvesting; 
zij dienen in een reguliere woonsituatie gehuisvest te worden. Bij uitzondering 
mogen zij tijdelijk in een recreatiewoning of hotel verblijven. Daarmee vormen deze 
doelgroepen op vakantieparken geen concurrentie op andere woningzoekenden. 
Indien een Oekraïens gezin in een sociale huurwoning opgevangen wordt, 
concurreert dit direct met andere woningzoekenden, wat maatschappelijke onrust 
kan veroorzaken. 

Door tijdelijke huisvesting te realiseren op vakantieparken wordt de druk op de 
woningmarkt verlicht (of in ieder geval niet opgevoerd) en de opvang kan een 
financiële basis leggen voor de revitalisering van een vakantiepark. 

2.2	 Risico’s bij huisvesten op vakantieparken
Het huisvesten van de specifieke woondoelgroepen op vakantieparken brengt ook 
risico’s met zich mee. Hieronder schetsen wij de grootste risico’s in onze ogen:

-	 Matig ondernemerschap: De niet-vitale vakantieparken zijn vaak door het 
toedoen van een minder bekwame ondernemer afgegleden (andere oorzaken 
die wij aantreffen zijn versnipperd eigendom of een slechte ligging). Wanneer de 
reden van het afglijden van een vakantiepark ligt in het ondernemerschap, is het 
toevertrouwen van een nieuwe exploitatie aan diezelfde ondernemer onlogisch. 
Wanneer het uiteindelijke doel van een gemeente is om het vakantiepark ook 
te revitaliseren. Beter kan gezocht worden naar een andere exploitant, door de 
ondernemer te vragen om te verkopen of te verhuren aan de overheid of een 
andere marktpartij. 
-	 De afspraken worden niet nagekomen: Het kan zijn dat de ondernemer na de 
tijdelijke functieverandering de verkregen middelen niet ten goede laat komen 
aan het verbeterde toekomstperspectief. De gemeente kan hierop sturen door 
regelmatig het gesprek te voeren met de ondernemer, verwachtingen uit te 
spreken en duidelijke mijlpalen te markeren. Alternatief is dat de gemeente het 
vakantiepark aankoopt.   
-	 Leegstand: Bij de opvang van vluchtelingen kan het  zijn dat er uiteindelijk geen 
beroep gedaan wordt op de beschikbare capaciteit. Het ministerie van J&V en 
het COA bieden de vergoeding echter ook bij leegstand. Op Bungalowpark De 
Lindenberg in Holten heeft dit zich voorgedaan in 2019 met de verhuur aan het 
COA. Er heeft uiteindelijk geen enkele vluchteling overnacht op het park dat 2 jaar 
gehuurd werd. Inmiddels heeft de gemeente Rijssen-Holten het bungalowpark 
aangekocht om het vanaf 2024 volledig ter beschikking te stellen aan het COA. Zie 
ook hoofdstuk 4.   
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-	 Onderlinge spanningen op het park: Daar waar mensen bij elkaar komen 
en ruimte moeten delen, kunnen spanningen oplopen. In het verdelen van de 
recreatiewoningen moet gezocht worden naar zoveel mogelijk huisvesting van 
gezinnen, stellen of gezelschappen die bij elkaar horen, om onderlinge spanningen 
zoveel mogelijk te voorkomen. Vooral als het gaat om mensen die getraumatiseerd 
zijn en daar waar de sociale controle anders is dan thuis, kunnen spanningen snel 
oplopen. Ook het zorgen voor voldoende afleiding (sport, ontspanning, onderwijs) 
en sfeerbewaking zijn helpend. De geïnterviewde gemeenten geven aan dat 
deze spanningen beperkt voorkomen, mede omdat het in het geval van opvang 
ontheemde Oekraïners vooral vrouwen en kinderen zijn die op de parken verblijven. 
Ook is de groep tamelijk homogeen. Drugs-gebruik is door de gemeenten enkele 
keren genoemd als probleem. 
-	 Aantrekken malafide partijen: Plekken waar (deels) kwetsbare mensen wonen, 
zullen ook malafide partijen aantrekken. Gedacht kan worden aan mensen die 
handelen in sigaretten of drugs of erger, de werving van prostituees, malafide 
arbeidsbureaus of katvangers voor criminele activiteiten. De geïnterviewde 
gemeenten gaven aan dat, met name in het begin van de opvangperiode, 
malafide arbeidsbureaus de ontheemden ’s morgens opwachtten om hen werk 
aan te bieden. Vervolgens werden de werknemers slecht of niet uitbetaald. 
Manieren om malafide partijen buiten de deur te houden zijn bijvoorbeeld het 
aanstellen van een vertrouwenspersoon en te communiceren hoe hij/zij te 
bereiken is en goed toezicht te organiseren, vooral op entrees, de periferie van 
het park en parkeerplaats. Bij de geïnterviewde gemeenten bleek een dergelijke 
rol redelijk informeel vervuld te worden dor locatiemanagers die verbonden zijn 
aan de gemeenten. Zij of de wijkagent postten dan op specifieke tijden op het 
parkeerterrein. 
-	 Weerstand/spanningen in de omgeving: Voor de omgeving is de komst en 
de aanwezigheid van een grote groep vluchtelingen doorgaans spannend. Het 
organiseren van inspraak voor de omgeving is van belang voor het draagvlak. 
Ook moet tijdens de opvangperiode de dialoog gevoerd worden. Bijvoorbeeld 
door goed te communiceren waar klachten of zorgen geuit kunnen worden en het 
inrichten van een periodiek overleg met een afvaardiging van de omwonenden 
en andere stakeholders. In het periodieke overleg kunnen de klachten en zorgen 
besproken worden en oplossingen bedacht en voorgelegd worden. De gemeenten 

die geïnterviewd zijn gaven aan dat zij (vaak persoonlijk) omwonenden goed 
geïnformeerd heeft en weinig weerstand tegenkwamen bij het realiseren van de 
opvanglocatie. 

Imagoschade van het vakantiepark zien we niet als een risico indien het 
vakantiepark tijdelijk en volledig ingezet wordt voor de opvang en nadien 
herontwikkeld wordt.  

“Een tijdeljk en lucratief 
verdienmodel vormt 
een alternatief voor 
verkaveling”
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3 Welke vakantieparken komen in aanmerking 

Niet alle 80 Overijsselse probleemparken komen in aanmerking voor de huisvesting 
van specifieke woondoelgroepen. Om de zoektocht naar geschikte parken 
specifieker te maken, noemen we in dit hoofdstuk criteria en hun toelichting, 
waaraan vakantieparken idealiter zouden voldoen. We maken daarin een 
onderscheid tussen parken die geworven kunnen worden voor: 
•	 Noodopvang vluchtelingen en Oekraïense ontheemden (korter dan 2 jaar) 
•	 Langdurige huisvesting van vluchtelingen, Oekraïense ontheemden en 
	 arbeidsmigranten (langer dan 2 jaar) 

3.1 Noodopvang
Niet alle 80 Overijsselse probleemparken komen in aanmerking voor noodopvang 
van Oekraïense ontheemden en vluchtelingen. Om het zoekgebied specifieker te 
maken, noemen we hier enkele criteria en hun toelichting, waaraan vakantieparken 
idealiter zouden voldoen: 

-		 Volledig inzetbaar: het vakantiepark is in zijn geheel te ontwikkelen als locatie, of 
een (aaneengesloten) gedeelte van het park is beschikbaar hiervoor. Toeristische 
exploitatie gaat niet goed samen met bewoning.
-	 Niet vitaal: vanuit de omgevingsverordening van de provincie Overijssel is 
tijdelijke functieverandering bij vakantieparken alleen mogelijk als aangetoond 
wordt dat een vakantiepark niet vitaal is. Middels een vitaliteitsscan kan de 
vitaliteit van een vakantiepark onderzocht worden. Het Expertisecentrum Vitale 
Vakantieparken Overijssel kan helpen met het opzetten van zo’n onderzoek. -	
Beschikbaar: het park wordt nu niet volledig bewoond door mensen die geen 
andere woonruimte hebben en/of er zijn bij elkaar gelegen onbebouwde kavels die 
nog te bebouwen zijn. 
-	 Centraal aanspreekpunt: er is bij voorkeur een ondernemer die zelf eigenaar 
is over de gronden en de opstallen (eventueel alleen eigenaar van de grond 
en in de mogelijkheid om huurcontracten te beëindigen), of er is een sterke 
eigenaarsvereniging die het gesprek aan kan gaan met de eigenaren en de 
gemeente. 
-	 Omvang: het vakantiepark heeft een minimale omvang van 15 eenheden of kan 
15 bij elkaar gelegen eenheden ontwikkelen. Het ministerie van J&V heeft ervaring 
met opvangplekken voor tussen de 30 en 500 personen. Een medewerker van het 

ministerie laat desgewenst weten dat vanaf ongeveer 50 personen de opvang 
prima kan verlopen. Een grotere omvang heeft het voordeel dat het houden van 
toezicht op deze mensen eenvoudiger is voor gemeenten dan wanneer versnipperd 
in de gemeente gehuisvest wordt.

Tijdelijke inzet vakantiepark (laagseizoen)
Er kan ook gedacht worden aan het inzetten van een vakantiepark voor maximaal 
een half jaar, namelijk tijdens het laagseizoen voor vakantieparken dat grofweg 
tussen de herfstvakantie en Pasen ligt. Alhoewel geen ideale situatie voor zowel de 
ontheemden als de gemeente, is een half jaar verblijven op een vakantiepark een 
prettigere optie dan de noodopvanglocaties waar men maximaal twee weken kan 
verblijven. 

Ook bij een dergelijke inzet van een vakantiepark is het van belang dat er een 
bepaalde omvang is, beschikbaar is en er een centraal aanspreekpunt is (bij 
versnipperd eigendom ook de partij die met eigenaren overlegt en financiën 
regelt). Idealiter maakt de gemeente, als tegenprestatie voor het tijdelijk afwijken 
van het bestemmingsplan, afspraken over de inzet van de overwinst voor 
versterking van het toeristische profiel van het vakantiepark (zie ook verderop in 
deze paragraaf).

Het Expertisecentrum Vitale Vakantieparken Overijssel wil adviseren bij de selectie 
van locaties oog te hebben voor de impact van de opvang op de vitaliteitspositie 
(korte en lange termijn) van het vakantiepark. Indien de gemeente daar vragen 
over heeft, kan het expertisecentrum daarop reflecteren. 

“Niet alle vakantieparken 
voldoen aan de 
specifieke criteria ”
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Mogelijkheden voor verwerving voor opvang vluchtelingen en ontheemden
Zowel het ministerie van Justitie en Veiligheid als het COA, die de middelen voor 
de opvang van Oekraïners c.q. vluchtelingen beheren, doen uitsluitend zaken 
met gemeenten en dus niet met ondernemers. De gemeente is altijd eerste 
aanspreekpunt voor het ministerie. Er zijn diverse mogelijkheden waarop een 
gemeente een vakantiepark kan verwerven:

1.	 Tijdelijke huur: de gemeente kan het vakantiepark tijdelijk huren van een private 	
	 partij/partijen. De gemeente organiseert de opvang en het beheer. De gemeente 	
	 Heerde koos bijvoorbeeld hiervoor. 
2.	 Opdrachtverlening aan een ondernemer: de gemeente kan er ook voor kiezen 	
	 om een vakantiepark of een deel ervan te gaan gebruiken en de facilitering 	
	 grotendeels over te laten aan een private partij. In dat geval worden de 		
	 eenheden gehuurd en krijgt de ondernemer de opdracht om het beheer uit te 	
	 voeren. Hierbij is aan te merken dat deze optie financieel zeer aantrekkelijk is en 	
	 voor ‘overwinst’ zorgt omdat deze woningen 100% bezetting kent in die periode. 	
	 De ondernemer kan gevraagd worden om met die overwinst een investering te 	
	 doen in het vakantiepark (zie kader).  
3.	 Koop: de overheid of een ontwikkelmaatschappij koopt het park. Hierbij kan het
	 vrijmaken van middelen een barrière zijn. Het inschakelen van hulp via 		
	 revolverende investeringsfondsen, verwerving vanuit budgetten voor 		
	 bijvoorbeeld natuurherstel of energietransitie, is dan mogelijk, indien het 		
	 vakantiepark ook invulling kan geven aan die opgaven. Overheden kunnen 	
	 hierbij gebruik maken van hun actieve grondpolitiek instrumenten zoals 		
	 het voorkeursrecht of in uitzonderlijke situaties onteigening. Daarnaast kan 	
	 de gemeente een lening afsluiten en rente en aflossing kunnen idealiter worden 	
	 gedekt uit exploitatie. 

Voor de noodopvang, die korter dan 2 jaar duurt, is zijn de eerste twee opties het 
meest voor de hand liggend. Uit interviews met gemeenten die voor de opgave van 
noodopvang stonden, geldt dan ook dat ze voor een van deze twee opties kozen. 
Bij de realisatie van langdurige opvang, kan het aankopen van het vakantiepark de 
beste optie vormen. Daar gaan in de volgende paragraaf op in. 

Overwinst uit volledige bezetting
Volgens Stratech, aanbieder van boekingssoftware voor o.a. vakantieparken, 
was de gemiddelde bezetting op vakantieparken in 2021 54%. De gemiddelde 
overnachtingsprijs die consumenten voor een vakantiewoning betaalden was 
€70,85. De gemiddelde omzet per nacht komt daarmee uit op €38,14.

Voor de opvang van Oekraïense ontheemden ontvangen gemeenten €649,00 
per maand voor de accommodatie (zie tabel 2) per persoon. Dat is €21,28 per 
overnachting. Bij de huisvesting van twee of meer personen per vakantiewoning, 
overstijgt dit budget de omzet die ondernemers normaal gesproken gemiddeld 
realiseren op een vakantiewoning. Indien het beschikbare budget van €649,00 
volledig aan de ondernemer uitgekeerd wordt, is er sprake van ‘overwinst’ vanaf 
twee personen per vakantiewoning ten opzichte van normaal recreatief gebruik. 
Bij de huisvesting van zes personen per vakantiewoningen loopt deze overwinst 
zelfs op tot ruim €32.000 per vakantiewoning per jaar. In onderstaande tabel wordt 
weergegeven wat de onder- of overwinst is bij de huisvesting van Oekraïense 
ontheemden ten opzichte van de gemiddelde bezetting van 54% bij en gemiddelde 
omzet van €38,14 per overnachting.

Tabel 1: overwinst per vakantiewoning per dag en per jaar

Gemeenten kunnen ervoor kiezen om de ondernemer te vragen de overwinst 
te steken in kwaliteitsverbeteringen op het park en het vergroten van het 
recreatieve toekomstperspectief, dan wel om deze overwinst zelf te investeren in 
kwaliteitsverbeteringen op het park (indien in eigendom). 

Aantal personen per vakantiewoning Verschil t.o.v. gem. 
omzet per dag

Verschil t.o.v. gem. 
omzet per jaar

1 persoon  €     -16,98  €  -6.197,81

2 personen  €         4,30  €    1.568,91 

3 personen  €       25,58  €    9.335,63 

4 personen  €       46,86  €  17.102,35 

5 personen  €       68,13  €  24.869,07 

6 personen  €       89,41  €  32.635,79 
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3.2	 Langdurige opvang
Voor de huisvestingsopgave van Oekraïense ontheemden keken we tot nu toe 
vooral naar oplossingen die op de korte termijn gerealiseerd kunnen worden, 
pakweg binnen een half jaar. Uit de interviews met de gemeenten bleek dat dit 
korte tijdsbestek ook haalbaar was. In sommige gemeenten is er in slechts enkele 
weken plek gevonden op een vakantiepark en in Rijssen-Holten is zelfs een locatie 
met 20 nieuwe eenheden in drie maanden gerealiseerd op grond die eerder voor 
landbouw gebruikt werd. 

Het lijkt er echter op dat we ook voor de langere termijn een opgave hebben voor 
de opvang van Oekraïense ontheemden. Ook voor de huisvesting van vluchtelingen 
en arbeidsmigranten geldt een langere horizon. 

Als de gemeente langer de tijd tijd neemt voor de ontwikkeling van een 
opvanglocatie op een vakantiepark, kan ook gekeken worden naar parken die op 
dit moment niet vitaal zijn en waar de gemeente graag de situatie wil verbeteren. 
Dit vergt meer tijd, maar is een duurzame oplossing voor twee opgaven, namelijk 
niet-vitale parken en de huisvesting van specifieke doelgroepen. 

In deze paragraaf schetsen we enkele scenario’s voor de langdurige opvang 
van ontheemden en vluchtelingen. We gaan er in de voorbeelden vanuit dat de 
gemeente de vakantieparken aankoopt. Dit is in het geval van langdurige opvang 
een logische stap om te zetten en maximaliseert de mogelijkheden om een 
vakantiepark te revitaliseren. 

Huisvesting arbeidsmiganten
Voor de huisvesting van arbeidsmigranten hebben gemeenten geen verplichte 
taak. Deze groep dient vooral goed te kunnen landen op goed gereguleerde 
(daar waar de gemeente toezicht kan houden) en kwalitatief goede plekken. Over 
het algemeen nemen ondernemers deze taak op zich. Het is aan de gemeente 
om beleid te maken op waar en op welke manier zij ruimte willen geven aan 
arbeidsmigrantenhuisvesting. Er zijn veel goede voorbeelden bekend in Nederland, 
van hoe gemeenten omgegaan zijn met deze doelgroep. Een van de meest 
inspirerende voorbeelden is het voorbeeld uit Noord-Limburg; daar hebben 
gemeenten zich gezamenlijk ingezet voor regionale afstemming in beleid. Het 
doel is het verbeteren van de kwaliteit van de huisvesting, het tegengaan van 
misstanden en het behouden (of zelfs vergroten) van maatschappelijk draagvlak 
voor arbeidsmigranten in de regio. Voorbeelden van hoe dit beleidsmatig 
aangepakt is, is dat vergunningsaanvragen regionaal afgestemd worden 
om een goede spreiding te bewerkstelligen, de exploitatievergunning voor 
huisvestingslocaties is opgenomen in de APV van verschillende gemeenten en er is 
een ‘waterdicht’ nachtregister en BRP registratie voor arbeidsmigranten.  

Omdat het ondernemers zijn die locaties ontwikkelen, en niet de gemeenten zelf, 
gaan we niet in op locatieontwikkeling voor arbeidsmigranten in de volgende 
paragraaf. Lezers van deze handreiking kunnen mogelijk wel inspiratie voor 
huisvesting arbeidsmigranten halen uit de geschetste voorbeelden. 
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We schetsen enkele voorbeeld van parken en de 
mogelijkheden om er te ontwikkelen:
Voorbeeld A – inbreiding
Een vakantiepark in de gemeente wordt al decennialang bewoond. Het park is 
volledig verkaveld; er zijn ongeveer 150 eigenaren die gezamenlijk 200 woningen 
bezitten. Ongeveer de helft van de woningen, 100 recreatiewoningen, wordt 
illegaal bewoond. In de meeste gevallen door particulieren die het fijn vinden 
om er te wonen. Er zijn geen grote problemen met de bewoning, behalve dat het 
illegaal is. De gemeente wil en kan de bestemming van het recreatieterrein niet 
wijzigen in ‘wonen’: het ligt in beschermd natuurgebied. Daarnaast is de omgeving 
prachtig en heel geschikt voor de verblijfsrecreatie. Centraal op het terrein ligt een 
braakliggend stuk grond van ongeveer drie hectare. 

De gemeente koopt het braakliggend stuk grond van drie hectare en realiseert hier 
een centrale opvanglocatie met woningen en voorzieningen zoals een kantoor, 
wasgelegenheid, ontmoetingsruimte etc. De gemeente zet dit in om er tien jaar te 
huisvesten. Daarnaast geeft de gemeente bij de bewoners aan graag de woningen 
te willen kopen. De gemeente betaalt 120% van de waarde aan verkopers. Bewoners 
krijgen vijf jaar de tijd om de bewoning van het park te beëindigen. Na die vijf jaar 
wordt gestart met handhaving. Het is te verwachten dat eigenaren dan alsnog 
gaan verkopen aan de gemeente. 

Na tien jaar zal de gemeente geheel of grotendeels eigenaar zijn van het gehele 
park. De investeringen worden geheel of grotendeels terugverdiend doordat 
de woningen ingezet worden voor de huisvesting. De overige investering 
wordt terugverdiend doordat het park weer in de markt gezet kan worden als 
recreatiepark en er een koper voor gevonden kan worden, of aangewend kan 
worden voor diverse overheidsopgaven; een meer maatschappelijke inzet. 

De capaciteit die ontstaat op het vakantiepark zal hoger liggen dan de taakstelling 
van één gemeente (uitgaande van 5 personen per woning, op ruim 1.000 plekken). 
Regionaal samenwerken kan helpen om de druk op de initiatief nemende 
gemeente te verlagen en gezamenlijk de voordelen van de schaalgrootte van het 
vakantiepark te benutten.

Voorbeeld B – tijdelijke functieverandering van niet-vitaal park
Een vakantiepark is volledig in eigendom van een ondernemer. De plaatsen 
worden gehuurd door vaste gasten, die hun eigen stacaravan of chalet (een 
semi-permanent bouwwerk) op de gehuurde plaats hebben staan. Het park ziet er 
verloederd uit, maar de gasten zijn tevreden en het park biedt geen overlast. Er is 
ook een groot kampeerterrein voor tenten en caravans. 

De gemeente koopt het park aan en zegt de huurcontracten op. Let op, die 
opzegging is aan regels verbonden. Vaak zijn de RECRON voorwaarden van 
toepassing. Deze vereisen een onderliggend plan voor de herstructurering en een 
opzegtermijn van 1 jaar, ingaande aan het eind van dat jaar. Dus als opgezegd 
wordt op 1 oktober 2023, mogen jaarplaatshouders volgens deze voorwaarden tot 1 
januari 2025 blijven.

De chalets die voldoen worden indien mogelijk overgekocht van de particuliere 
eigenaren en de gemeente ontwikkelt het park voor de opvang van Oekraïense 
ontheemden. De aanwezige stacaravans worden hergebruikt en het 
kampeerterrein wordt ingericht met nieuwe stacaravans. De gemeente voorziet 
een verkoop van het park aan een marktpartij in enkele jaren, om er weer een 
vakantiepark van te maken. 
  
NB in dit voorbeeld kan, wanneer mensen van hun plek moeten vertrekken, 
maatschappelijke onrust ontstaan die gevoed wordt door de gasten van het park.
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Voorbeeld C - tijdelijke functieverandering van overlast gevend park
Er ligt een overlast gevend park in de gemeente. Er is waarschijnlijk sprake 
van ondermijnende criminaliteit. Het park betreft een combinatie tussen 
kampeerplaatsen en stacaravans. Met de ondernemer is het moeilijk 
communiceren. Hij lijkt de grip op zijn eigen park te zijn verloren. Hij is 65+ en zou 
misschien wel willen stoppen met ondernemen. Mogelijk wil één van de kinderen 
wel overnemen, maar de problemen op het park maken dat onaantrekkelijk. De 
gemeente is bang dat de ondernemer onder druk zijn park verkoopt aan criminelen 
en zij het in gaan zetten voor hun activiteiten. 

De gemeente koopt het park van de ondernemer en zegt de contracten met 
huurders op. De aanwezige opstallen die voldoen voor huisvesting worden 
overgekocht van de particuliere eigenaren en de gemeente ontwikkelt het park 
voor de opvang van Oekraïense ontheemden. De gemeente voorziet een verkoop 
van het park aan een marktpartij in enkele jaren, om er weer een vakantiepark van 
te maken. 

Voorbeeld D – flexwoningen op voormalige camping 
De gemeente verwerft een camping die niet meer up to date is. De gemeente 
beëindigt de huurcontracten met de jaarplaatshouders. Alle opstallen zijn na 
vertrek van de jaarplaatshouders verdwenen. De gemeente herontwikkelt het 
lege park (waar wel infractructuur en nutsvoorzieningen aanwezig zijn) met 
flexwoningen. De flexwoningen bieden ruimte aan een mix van spoedzoekers, 
waaronder Oekraïense ontheemden. Na de terugverdientijd wordt het park 
herontwikkeld. Het park wordt weer ingezet als vakantiepark, of voor een andere 
functie. 

NB De scenario’s kunnen natuurlijk ook gemixt ingezet worden, dus voorbeeld C 
in combinatie met flexwoningen of voorbeeld A met deels jaarplaatshouders die 
een opzegging dienen te ontvangen. Het betreffen allen voorbeelden die niet 
zijn doorgerekend. Het expertisecentrum kan gemeenten ondersteunen in het 
ontwikkelen van een businesscase. 
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Camping De Blekkenhorst, gemeente Twenterand
De gemeente Twenterand kocht camping De Blekkenhorst van een ondernemer. 
Het park was niet vitaal en de ondernemer wilde er, vanwege persoonlijke 
omstandigheden, heel graag zo snel mogelijk vanaf. De gemeente herkende het 
risico dat de ondernemer niet meer wilde investeren en verdere afglijding én een 
kans voor de uitbreiding van de reeds bestaande opvang van 20 Oekraïners op 
deze camping.

 

Impressie van de huidige opvang. Rechts achter het bouwhek worden nieuwe 
eenheden geplaatst. 

De camping werd in het najaar van 2023 aangekocht. De huisvesting is op een 
gecentreerd deel van de camping voorzien, namelijk op het deel waar al gehuisvest 
werd en dat door de ondernemer gebruikt werd voor langdurige huur aan, 
bijvoorbeeld, arbeidsmigranten. 

De reeds gerealiseerde opvang doet vriendelijk aan. De gemeente ontwikkelt een 
terrein met daarop 50 eenheden in laantjes en straatjes in deze sfeer. In december 
2023 wordt de opvang uitgebreid tot 200 plekken voor Oekraïense ontheemden. Dit 
deel van het terrein beschikt straks ook over een eigen ingang. Toerisme en opvang 
wordt daarmee enigszins van elkaar gescheiden. 

De gemeente is volledig eigenaar van het terrein. Dat bestaat op dit moment ook 
nog uit een terrein waar ongeveer 100 jaarplaatshouders gebruik van maken. Zij 
maken gebruik van semi-permanente eenheden/chalets, die in het groene seizoen 
(april t/m oktober) gebruikt kunnen worden. In de winter zijn zij afgesloten van 
nutsvoorzieningen en is het gehele terrein dus niet in gebruik. De gemeente wil de 
jaarplaatshouders graag blijven bedienen. Er is ook een kampeergedeelte op De 
Blekkenhorst. Dat is in de winter ook gesloten. De gemeente weet nog niet of ze dit 
terrein in het voorjaar wil gaan exploiteren. 

De gemeente kocht het vakantiepark voor 2,2 miljoen euro. Dit bedrag kon 
vrijgemaakt worden binnen de gemeentelijke financiën. Met behulp van de 
vergoeding voor de opvang van Oekraïense ontheemden, verwacht de gemeente 
de investering terug te verdienen en de camping een kwaliteitsimpuls te geven. 

De gemeente is helder in hoe de inkomsten ingezet worden: de inkomsten uit 
de jaarplaatsen mogen ingezet worden ten behoeve van het opwaarderen van 
de toeristische kwaliteit en de inkomsten uit de opvang moet ten goede komen 
aan het terrein waar de Oekraïense ontheemden verblijven. Het rijk betaalt dus 
niet voor het opknappen van het buitenzwembad, maar als de recreatieruimte 
gebruikt wordt voor dagbesteding of het zwembad bijvoorbeeld voor het geven 
van zwemonderwijs, wordt dit gerenoveerd met budget voor de opvang van 
Oekraïense ontheemden. De combinatie van de inkomsten zorgt ervoor dat, naar 
verwachting, over ongeveer drie jaar de camping over de volle breedte een flinke 
kwaliteitsimpuls heeft gekregen. 

De gemeente Twenterand wil de aandacht nu vooral richten op het snel 
klaarmaken van het terrein voor de komst van de Oekraïners. In het voorjaar zal 
de gemeente starten met het maken van een plan voor de langjarige toekomst 

4 Concrete en inspirerende en voorbeelden uit Overijssel
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voor De Blekkenhorst. De gemeente heeft daarin de voorkeur dat het terrein 
weer volledig beschikbaar wordt voor toerisme, maar houdt de opties open. 
De gemeente stelt het belang van de omgeving voorop; het gebied moet in de 
toekomst zo veel mogelijk toegevoegde waarde hebben voor de lokale inwoners. 

Forthaarsweg, gemeente Rijssen-Holten
Aan de Forthaarsweg, grenzend aan een vakantiepark, heeft de gemeente Rijssen-
Holten een locatie voor Oekraïense ontheemden ontwikkeld. Voorheen vond op 
deze plek akkerbouw plaats. In drie maanden tijd realiseerde de gemeente de 
infrastructuur en opstallen voor de huisvesting van 80 Oekraïense ontheemden. 
De ondernemer van het naastgelegen vakantiepark wil graag het terrein na de 
opvangperiode overnemen van de gemeente, om er een uitbreiding van het 
vakantiepark te kunnen realiseren. Of dit gaat lukken is nog niet bekend. Dit heeft te 
maken met de mogelijkheden in het bestemmingsplan. 

BuitenInn Overveen, Rijssen-Holten
Op BuitenInn, een bestaand recreatiebedrijf, lag onbenutte planruimte 
voor een groepsaccommodatie. Op die plek en zijn nu, in plaats van de 
groepsaccommodatie, luxe chalets geplaatst voor de opvang van 100 Oekraïense 
ontheemden voor de periode van 2 jaar. Na die periode zal de ondernemer de luxe 
chalets inzetten voor toerisme. 

Vakantiepark De Lindenberg, gemeente Rijssen-Holten
In het najaar van 2023 kocht de gemeente Rijssen-Holten Vakantiepark de 
Lindenberg van een ondernemer. Dit park herbergt 50 stenen bungalows en 
gaat dienen als asielzoekerscentrum voor het COA. Ondanks dat het dus niet om 
Oekraïense ontheemden gaat, leek ons dit een interessante ontwikkeling om in 
deze handreiking op te nemen. 

De ondernemer wilde het vakantiepark verkopen en dacht zelf aan het verkavelen 
van het park. Dus het opknippen van het park in 50 kavels en deze te verkopen 
aan particulieren. De gemeente zag een kans om het park aan te kopen en een 
huurovereenkomst aan te gaan met het COA voor de periode van 10 jaar. 
De locatie gaat plaats bieden aan 225 personen. 

“Onbenutte (plan)ruimte 
kan ingezet worden voor 
inbreiding/het plaatsen 
van extra eenheden.”

16 Expertisecentrum Overijssel | Terug naar inhoudsopgave 16 Expertisecentrum Overijssel | Terug naar inhoudsopgave



17 

Om de aankoop te financieren werd een lening afgesloten bij de Bank Nederlandse 
Gemeenten. Met de inkomsten uit de verhuur worden rente en aflossing gedekt. 
De gemeente verwacht daarnaast een restwaarde op de gronden (de opstallen 
worden in de komende 10 jaar volledig afgeschreven). In het financiële plaatje zit 
daarmee ruimte om het park te herontwikkelen na die 10 jaar. Er is nog geen plan 
voor die toekomst en de gemeente wil spoedig starten om dit plan te gaan vormen. 

17 

“Gemeenten maakten slim gebruik 
kansen door vooruitstrevende 
grondpolitiek en bestuurlijk lef.” 
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	 Conclusie
De Overijsselse gemeenten en gemeenten die buiten de provincie opvang op 

vakantiepark realiseerden hebben bij die opvang vaak kansen voor vakantieparken 

gezien die gegrepen werden. Namelijk:

•	Een park dat snel verkocht moest worden aankopen voor opvang en inkomsten 	

	 inzetten voor revitaliseren;

•	Het inrichten van een terrein dat mogelijk overgekocht kan worden door een 		

	 naastgelegen vakantiepark voor uitbreiding;

•	Onbenutte recreatieve planruimte die tijdelijk ingezet wordt voor tijdelijke 

	 huisvesting, waarbij eenheden naderhand voor toerisme vrijkomen;

•	Het voorkomen van verkaveling door aankoop van een park en verhuur aan COA;

•	Het ‘kopen’ van tijd voor het op orde maken van het bestemmingsplan voor een 	

	 grote herontwikkeling van een vakantiepark (gemeente Heerde). 

Het slim gebruik maken van kansen kon gerealiseerd worden door vooruitstrevende 

grondpolitiek en bestuurlijk lef. 

 



Impressie van Camping Blekkenhorst, dat door de 
Gemeente Twenterand klaargemaakt wordt voor de 
opvang van 200 Oekraïense ontheemden. De oude 
accommodaties maken plaats voor nieuwe eenheden, 
die na de opvangperiode waarschijnlijk ook voor de 
toeristische markt ingezet kunnen worden.
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5 Benodigde middelen

5.1	 Financiering van de transitie 
Bij de opvang van Oekraëinse ontheemden dekt het ministerie van J&V de kosten 
voor de transitie van het vakantiepark. Dat zijn de kosten die gemaakt moeten 
worden om het park gebruiksklaar te maken om Oekraïners op te vangen. Op 
voorhand worden door het ministerie geen uitspraken gedaan over de hoogte van 
de transitiefinanciering. Wel laat het ministerie desgevraagd weten dat er met een 
transitiefinanciering alleen dat deel gefinancierd wordt dat ten goede komt aan de 
opvang van Oekraïners. Bijvoorbeeld: als er een fietspad aangelegd moet worden 
ten behoeve van twee jaren opvang en de afschrijving van het fietspad wordt over 
15 jaar gedaan, wordt 2/15e deel vergoed vanuit de transitiefinanciering. Per locatie 
dient een plan met begroting gemaakt te worden voor de transitiekosten. Dat plan 
wordt door het ministerie beoordeeld.  

Uit de voorbeelden van de vier gemeenten bleek dat er beperkt kosten gemaakt 
werden in de transitiefase. In drie van de vier gevallen ging het om het plaatsen van 
een extra wasserette, in de gemeente Heerde waren de kosten (€30.000) beperkt in 

In hoofdstuk 3 kwam al aan de orde welk type vakantieparken in aanmerking zouden kunnen komen voor de opvang van Oekraïense 
ontheemden en hoe deze door de overheid verworven kunnen worden. In dit hoofdstuk gaan we in op hoe de inrichting en exploitatie van een 
vakantiepark als opvanglocatie gefinancierd kan worden en wat verwacht kan worden van de benodigde arbeidskrachten. We gaan in dit 
hoofdstuk niet in op de huisvesting van arbeidsmigranten, omdat de financiering en organisatie niet door gemeenten opgepakt wordt. 

verband met de inzet van de vrijwilligers. Door de gemeente Twenterand is volgens 
de media 2,2 mln. euro betaald voor de aankoop van het park.  Het is denkbaar 
dat, vooral waar het gaat om niet vitale vakantieparken, het opknappen van de 
recreatiewoningen en infrastructuur aan de orde is. Daarnaast kan het voorkomen 
dat er recreatiewoningen (bijvoorbeeld prefab chalets) geplaatst worden op een 
kampeerterrein. Deze kosten kunnen dan waarschijnlijk gedeeltelijk of geheel onder 
de transitiekosten berekend worden. 

De gemeenten Rijssen-Holten heeft voor de huisvesting van de ontheemden op 
het nieuw aangelegde terrein gekozen om prefab woningen te plaatsen die, na 
de opvangperiode, aan de fabrikant terug verkocht worden. De financiering van 
een transitie van het COA is telkens maatwerk. Daarom kunnen we daar niks over 
opnemen in deze handreiking.
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5.2	 Financiering van de opvang 
Per aangeboden opvangplek (of die nu wel/niet gebruikt wordt) krijgt een 
gemeente maximaal €83,00 per dag per persoon om de kosten te dekken. Dit 
bedrag betreft een voorschot. Het uitgangspunt is dat de opvang de gemeente 
nooit geld mag kosten, dus eventuele extra kosten worden achteraf en in goed 
overleg gedekt. Het bedrag van €83,00 is gebaseerd op een inventarisatie die 
gedaan is onder gemeenten en zou toereikend moeten zijn. Om een idee te geven 
van kosten die op een gemeente afkomen bij de opvang, geven we onderstaand 
de kosten uitgesplitst weer. Dit overzicht is afkomstig van het ministerie van J&V 
en stond aan de basis van de vaststelling van het maandbedrag per persoon. Het 
overzicht dateert van mei 2023. 
In het geval van een asielzoekerscentrum, maakt het COA doorgaans een afspraak 
voor een vaste huurprijs voor een bepaalde periode en de manier waarop het AZC 
weer ‘teruggeleverd’ wordt aan de gemeente. Ook dit is weer maatwerk. 

Tabel 2: Vergoedingen kosten per component opvang Oekraïense ontheemden 

Component Kosten per maand
Accommodatie € 649
Inventaris € 17
Gas, water, licht € 45
Schoonmaak € 72
Beveiliging € 314
Dagbesteding € 27
WA-verzekering € 0
Buitengewone kosten € 4
Catering € 461
Leefgeld (voor mensen zonder werk) € 260
Locatiebegeleiders € 257
Vertrekkingen en burgerzaken € 122
Organiseren dagbesteding € 30
Projectorganisatie € 268
Tolkkosten € 8
Totaal per persoon per maand € 2.543

De gemeenten zijn zelf verantwoordelijk voor het bieden van onderwijs aan 
leerplichtige kinderen. Voor sommige gemeenten is het bieden van onderwijs een 
van de bottlenecks; er is dan niet genoeg plek voor passend onderwijs in de regio. 
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5.3	 Bemensing van de opvang
De vier gemeenten die geïnterviewd werden gaven ieder een heel verschillend 
beeld van de benodigde bemensing van de opvang van Oekraïense ontheemden. 

Binnen de gemeentelijke organisatie
Voor alle gemeenten geldt dat zij locatiemanagers hebben aangesteld op de 
vakantieparken. Per locatie is het verschillend hoe vaak de locatiemanager 
aanwezig is. Van twee keer per week op een kleine locatie tot een receptie die 
elke dag tijdens kantooruren geopend is op een grote locatie. Zij geven allen aan 
dat het in ieder geval heel veel regelwerk scheelt als de opvang gecentraliseerd 
plaatsvindt. 

In de gemeente Maasdriel worden op de grootschalige opvang van bijna 300 
personen, 12 FTE ingezet. Ook vanuit de sociale wijkteams, toezicht en handhaving 
(bijvoorbeeld onderwijsinspectie), burgerzaken en uitkeringen wordt een 
inspanning verwacht. De VNG interviewde verantwoordelijk wethouder van 
Maasdriel, Michiel Alexander de Raaf over de aanpak volgens ‘het diamantmodel’ 
van Maasdriel. Het inspirerende artikel over hun werkwijze is hier te vinden: https://
vng.nl/artikelen/crisisopvang-zo-vangen-wij-de-oekrainers-hier-op. 

In drie van de vier geïnterviewde gemeenten is het beheer in handen van de 
parkeigenaar. Voor alle gemeenten geldt dat ze in eerste instantie vanuit een 
crisissituatie handelden en mensen extra werkzaamheden tijdelijk naast hun 
eigenlijke werkpakket uitvoerden. Inmiddels hebben de gemeenten extra krachten 
aangetrokken of anderszins een bestendige organisatie opgebouwd. In de 
Overijsselse voorbeelden is in twee gevallen de gemeente eigenaar en exploitant 
van het park, in één geval wordt verhuurd aan het COA (opvang vluchtelingen, 
geen Oekraïners) en in één geval is de exploitatie belegd bij de ondernemer. 

In het geval van een AZC, organiseert het COA de bemensing. 

Externe bemensing
Het voldoen aan alle zorgvragen van de Oekraïense ontheemden wordt door 
alle gemeenten als aandachtspunt genoemd. Cultuurverschil maakt dat de 
mensen gemakkelijker hoog opschalen als zij klachten hebben (bijvoorbeeld: een 
ambulance bellen bij het vermoeden van een gebroken arm), maar ook dat er 
andere verhouding tussen ziektes zijn onder Oekraïners dan onder andere burgers 
in Nederland. 

Als antwoord op bovenstaande hebben bijvoorbeeld de gemeente Maasdriel en de 
gemeente Heerde extra triage ingeregeld voor de Oekraïners, omdat de huisartsen 
in de regio te veel werkdruk ervaarden. 

Ook werd de druk op de scholen genoemd als bottleneck in de opvang van 
Oekraïense ontheemden. Niet het aantal beschikbare woningen is dan een 
obstakel, maar het aantal basisschoolplekken voor anderstalige leerlingen. 

5.4	 Communicatie
De afdeling communicatie heeft een belangrijke rol in de realisatie van de 
opvang. Vooral als het gaat om het creëren van draagvlak onder stakeholders. 
In de geïnterviewde gemeenten werd de opvang door omwonenden goed 
geaccepteerd, maar er zijn ook gevallen bekend waar dat niet het geval was. In 
de gemeenten Tubbergen kwam bijvoorbeeld een heel dorp in opstand tegen het 
gemeentebestuur toen een hotel verkocht werd aan COA voor de opvang van 
vluchtelingen. De hotelondernemer kreeg te maken met bedreigingen. In Rijssen-
Holten zijn vakantiehuiseigenaren kritisch op de gemeente dat zij niet permanent 
in hun vakantiehuis mogen wonen, terwijl op het naastgelegen Lindenberg een 
asielzoekerscentrum wordt gerealiseerd in vakantiewoningen. Het is belangrijk 
om goed voorbereid te zijn op ontbrekend of afbrokkelend draagvlak door een 
risicoanalyse te maken en tijdig en voldoende te communiceren. 
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6 Revitalisering als einddoel 

Maken van plannen en afspraken
Met het oog op het vitaliseren van vakantieparken, is het verstandig om, voordat 
de tijdelijke functie ingevuld wordt, afspraken te maken met de verkopende of 
verhurende partij, over wat er met het vakantiepark gebeurt na de opvangperiode. 
Het park zou idealiter weer voor recreatie gebruikt worden of herbestemd worden. 

Elementen die minimaal in een plan voor revitalisering als vakantiepark moeten 
zitten zijn: 
•	 Eigendomsverhoudingen: hoe liggen de eigendomsverhoudingen bij het 

aflopen van de huisvestingsperiode? Bij voorkeur is het eigendom van het 
vakantiepark in één hand. Hoe bereik je dat?

•	 Welke beleving wordt neergezet: voor welke doelgroep en welk concept wordt 
ontwikkeld? 

•	 Investeringsruimte: welke investering is nodig?
•	 Duurzame vitaliteit: hoe blijft het park dus vitaal in de toekomst?
•	 Ruimtelijke aspecten: past het concept in de ruimtelijke kaders en zijn er 

aanvullend procedures nodig? Wanneer moeten deze opgestart worden?

In de praktijk zien we nu dat gemeenten ervoor kiezen om snel te handelen en 
later een plan te ontwikkelen. Dat is begrijpelijk, al schuilt hierin het gevaar dat 
bepaalde inrichting van het terrein, dat voorzien is voor toeristen na afloop van de 
huisvesting, niet passend is en alsnog een keer op de schop moet. Gemeenten zijn 
bereid om dit risico nu te lopen. 

Een voorwaarde die de provincie Overijssel meegeeft bij het maken van een tijdelijke uitzondering op het bestemmingsplan van 
een vakantiepark (waar sprake is bij huisvesting van Oekraïners) is het aanwenden van de overwinst voor het creëren van een 
toekomstperspectief. Dit kan bijvoorbeeld het revitaliseren zijn van het vakantiepark of het permanent herbestemmen voor een andere functie 
(natuur, wonen, energielandschap etc.) Zowel private partij(en) als de gemeenten kunnen dit toekomstperspectief invullen. 

Het Expertisecentrum Vitale Vakantieparken Overijssel kan gemeenten bijstaan 
in het ontwikkelen van een toekomstplan, vanuit het toeristische perspectief. 
Ook indien de gemeente het terrein wenst te herbestemmen als bijvoorbeeld 
natuurgebied of voor reguliere bewoning, kan het Expertisecentrum Vitale 
Vakantieparken Overijssel ondersteuning bieden. Bijvoorbeeld in de vorm van het 
uitvoeren van een transformatiescan om de voor de hand liggende bestemmingen 
in kaart te brengen. 
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Impressie van de opvang van Oekraïense 
ontheemden op een park van Europarcs in Maasdriel. 
Op de achtergrond een moestuin, die de bewoners zelf 
aangelegd hebben en verzorgen. 

Op de foto: Michiel Alexander de Raaf (links), 
wethouder gemeente Maasdriel en Hans Vroomen 
(rechts), burgemeester Ommen en voorzitter 
stuurgroep Expertisecentrum Vitale 
Vakantieparken Overijssel
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7 Juridische aspecten

Bij de transitie van vakantieparken naar opvanglocaties door 
gemeenten moeten ook juridische aspecten in ogenschouw 
worden genomen. Zo kan in de ontwikkeling naar opvanglocatie 
sprake zijn van het verstrekken van een aanbestedingsplichtige 
overheidsopdracht of kan onrechtmatige staatssteun worden 
verleend. Ook de Wet Markt en Overheid (hierna: Wet M&O) kan in 
beeld komen bij de transitie. In deze paragraaf wordt in hoofdlijnen 
geschetst waar en wanneer rekening moet worden gehouden met 
deze rechtsgebieden. Deze juridische paragraaf is samengesteld door 
mevrouw Van den Berge en mevrouw Visser van Nysingh advocaten 
en notarissen.

Vooraf moet worden opgemerkt dat gemeenten mogelijk een bijdrage zullen 
ontvangen van het Rijk op basis van de ‘Regeling opvang ontheemden 
Oekraïne’. Dit ontslaat gemeenten echter niet van de verplichting om ervoor te 
zorgen dat de besteding van deze vergoeding conform de aanbestedings- en 
staatssteunwetgeving is, zo volgt uit de toelichting op deze regeling.  Met andere 
woorden: een gemeente moet er zelf voor zorgen dat het uitgeven van de vergoeding 
de aanbestedings- en staatssteunrechtelijke toets kan doorstaan.

7.1	 Wanneer komt de Aanbestedingswet 2012 in beeld?
De verwerving of huur van grond, bestaande gebouwen of andere onroerende 
zaken is niet aanbestedingsplichtig. Dit volgt uit art. 2.24 sub b Aanbestedingswet 
2012. Wanneer een gemeente eigenaar wordt van een bestaand vakantiepark 
door dit vakantiepark te kopen, is er dus in beginsel geen sprake van een 
aanbestedingsplicht.

Een (Europese) aanbestedingsplicht komt wel in beeld wanneer de gemeente 
een overheidsopdracht voor werken, leveringen en/of diensten verstrekt en deze 
opdracht een geraamde waarde heeft boven het drempelbedrag voor Europees 
aanbesteden. Dit wordt aan de hand van drie voorbeelden geïllustreerd.

Voorbeeld 1: de realisatie van woningen en voorzieningen zoals een kantoor, 
wasgelegenheid en een ontmoetingsruimte
Op een door een gemeente verworven vakantiepark wil de gemeente de oude, 
bestaande chalets slopen en nieuwe woningen realiseren. Ook wil de gemeente 
voorzieningen zoals een kantoor, wasgelegenheid en een ontmoetingsruimte 
realiseren.
Op basis van de Aanbestedingswet 2012 is sprake van een overheidsopdracht 
voor werken bij 1) een schriftelijke overeenkomst onder bezwarende titel die 2) is 
gesloten tussen een of meer aannemers en een of meer aanbestedende diensten 
en die 3) betrekking heeft op:
	 (a)	de uitvoering of het ontwerp en de uitvoering van werken die betrekking 	
		  hebben op een van de in de bijlage II van richtlijn 2014/24/EU bedoelde 	
		  activiteiten,
	 (b)	de uitvoering of het ontwerp en de uitvoering van een werk, of
	 (c)	het laten uitvoeren met welke middelen dan ook van een werk dat voldoet 	
		  aan de eisen van de aanbestedende dienst die een beslissende invloed 	
		  uitoefent op het soort werk of het ontwerp van het werk.
1.	 Een schriftelijke overeenkomst onder bezwarende titel
Door het Hof van Justitie EU is verduidelijkt wanneer sprake is van een schriftelijke 
overeenkomst onder bezwarende titel.  Een overeenkomst onder bezwarende 
titel betekent dat de aanbestedende dienst die een overheidsopdracht voor 
werken heeft afgesloten in het kader ervan een prestatie voor een tegenprestatie 
ontvangt. Deze prestatie bestaat in de uitvoering van de werken waarover de 
aanbestedende dienst beoogt te beschikken. De schriftelijke overeenkomst onder 
bezwarende titel kan in drie voorwaarden worden uitgesplitst.
1.1	 Schriftelijke overeenkomst
	 Van een schriftelijke overeenkomst zal al snel sprake zijn bij 
	 het realiseren van een werk.
1.2	 Rechtstreeks economisch belang
	 De prestatie die de aanbestedende dienst ontvangt moet voor de 		
	 aanbestedende dienst een rechtstreeks economisch belang inhouden. Dit 	
	 economisch belang kan worden aangenomen in de volgende (alternatieve) 	
	 gevallen:
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•	 De aanbestedende dienst zal eigenaar worden van de werken of het werk 
	 waarop de opdracht betrekking heeft;
•	 De aanbestedende dienst zal krachtens een rechtstitel over de in het kader 	
	 van de opdracht uit te voeren werken kunnen beschikken met het oog op 	
	 hun openbare bestemming; 
•	 Gelet op de economische voordelen die de aanbestedende dienst zal 	
	 kunnen halen uit het toekomstige gebruik of de toekomstige overdracht 		
	 van het werk;
•	 Gelet op het feit dat hij financieel aan de verwezenlijking van het werk heeft 	
	 deelgenomen;
•	 Gelet op de risico’s die hij loopt bij economische mislukking van het werk. 

1.3	 Verbintenis tot uitvoering van de werken
Een schriftelijke overeenkomst onder bezwarende titel houdt ook in dat de 
aannemer zich voor een tegenprestatie verbindt tot de bij overeenkomst 
omschreven prestatie. De aannemer verbindt zich er dus toe om de werken uit 
te voeren of te laten uitvoeren. 
Het maakt in het kader van deze voorwaarde niet uit of de aannemer de werken 
met eigen middelen uitvoert dan wel daarvoor onderaannemers inschakelt. 
Wat wel van belang is, is dat de uitvoering van de werken in rechte moet kunnen 
worden afgedwongen.

2.	 Uitvoering of ontwerp en uitvoering van een werk
Een werk is volgens art. 1.1 Aanbestedingswet 2012 het product van het geheel 
van bouwkundige of civieltechnisch werken dat ertoe bestemd is als zodanig 
één economische of technische functie te vervullen. Als de gebouwen op de 
opvanglocatie één economische of technische functie vervullen, zal sprake zijn 
van één werk. 
 

Voordat sprake is van een overheidsopdracht moet worden vastgesteld of 
het werk moet voldoen aan de eisen van de aanbestedende dienst die een 
beslissende invloed uitoefent op het soort werk of het ontwerp van het werk 
(sub c). 

Bij de uitoefening van publiekrechtelijke (stedenbouwkundige) bevoegdheden 
zal van een overheidsopdracht geen sprake zijn. De eisen die de gemeente 
stelt aan de gebouwen op de opvanglocatie moeten dus verder gaan 
dan de eisen die de gemeente op grond van haar stedenbouwkundige 
bevoegdheden kan stellen. 

3.	 Tussen aanbestedende dienst(en) en aannemer(s)
De gemeente is op grond van art. 1.1 Aanbestedingswet 2012 een 
aanbestedende dienst.

Art. 1.1 bepaalt verder dat een aannemer een ieder is die de uitvoering van 
werken op de markt aanbiedt. Van een aannemer is ook sprake indien 
de aannemer de werken door onderaannemers laat uitvoeren. Aan deze 
voorwaarde zal dus vrijwel altijd zijn voldaan.

Conclusie
De realisatie van de woningen en voorzieningen zoals een kantoor, 
wasgelegenheid en een ontmoetingsruimte zal kwalificeren als een 
aanbestedingsplichtige overheidsopdracht als aan de cumulatieve 
voorwaarden hiervoor is voldaan. Afhankelijk van de waarde van de opdracht 
(per 1 januari 2024 is de drempelwaarde voor Europees aanbesteden € 
5.538.000,-) moet deze Europees of conform het eigen inkoopbeleid worden 
aanbesteed.
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Voorbeeld 2: een opdracht voor het produceren 
en leveren van prefab units
Een gemeente wil meerdere prefab units kopen om deze op een vakantiepark 
te plaatsen. De opdracht heeft alleen betrekking op de productie van de 
units. De gemeente regelt de plaatsing van de units en de aansluiting op 
nutsvoorzieningen met eigen middelen.

Is sprake van een overheidsopdracht voor leveringen?

Op basis van de Aanbestedingswet 2012 is sprake van een overheidsopdracht 
voor leveringen bij een 1) schriftelijke overeenkomst onder bezwarende titel die 
is gesloten tussen (2) een of meer leveranciers en een of meer aanbestedende 
diensten en die (3) betrekking heeft op leveringen.

Voor de bespreking van een schriftelijke overeenkomst onder bezwarende titel, 
zie het voorbeeld hiervoor.

Een overheidsopdracht voor leveringen heeft betrekking op:
	 a)	 de aankoop, leasing, huur of huurkoop, met of zonder 
		  koopoptie, van producten of
	 b)	 de levering van producten en die slechts zijdelings betrekking heeft op 	
		  werkzaamheden voor het aanbrengen en installeren van die levering.

Het is aannemelijk dat de units als producten kwalificeren en dat de opdracht 
ziet op de aankoop van producten. De opdrachtnemer produceert de units en 
de gemeente koopt deze units vervolgens van de opdrachtnemer. Daarnaast 
heeft de opdracht mogelijk ook betrekking op de levering van producten, 
wanneer we ervan uitgaan dat de opdrachtnemer de units ook levert aan de 
gemeente.
Een ondersteunend argument voor de kwalificatie van de opdracht als levering 
kan worden gevonden in de CPV-verordening waarin ‘prefabgebouwen’ zijn 
geclassificeerd onder de CPV-code 44211000-2.  Deze categorie ziet op levering 
van producten.

Ervan uitgaande dat ook aan de andere voorwaarden voor een 
overheidsopdracht voor leveringen wordt voldaan dient de opdracht voor de 
levering van de prefab units bij een geraamde waarde van (per 1 januari 2024) 
€ 221.000,- of meer Europees aanbesteed te worden.
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Voorbeeld 3: het inhuren van een opvanglocatiemanager bij een derde

De gemeente heeft zelf geen capaciteit om een opvanglocatiemanager in te 
zetten op het voormalig vakantiepark. De gemeente besluit daarom om een 
opvanglocatiemanager in te huren.

Is dit een overheidsopdracht voor diensten?
Op basis van de Aanbestedingswet 2012 is sprake van een overheidsopdracht 
voor diensten bij een 1) schriftelijke overeenkomst onder bezwarende titel die is 
gesloten tussen (2) een of meer dienstverleners en een of meer aanbestedende 
diensten en die (3) betrekking heeft op het verlenen van andere diensten dan die 
welke onder een overheidsopdracht voor werken vallen.

Zie voor de bespreking van de voorwaarde ‘schriftelijke overeenkomst onder 
bezwarende titel’ hiervoor.

Feitelijk gaat het hier om de inhuur van personeel. Als ook aan de overige 
voorwaarden is voldaan (dus er is sprake van een schriftelijke overeenkomst 
onder bezwarende titel die is gesloten tussen een dienstverlener en 
een aanbestedende dienst) is sprake van een aanbestedingsplichtige 
overheidsopdracht voor diensten. Afhankelijk van de waarde van de opdracht 
dient deze Europees (bij een waarde van (per 1 januari 2024) € 221.000,- of hoger) 
of anders conform eigen inkoopbeleid aanbesteed te worden.
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7.2	 Wanneer zou sprake kunnen zijn van staatssteun?
Met de transitie van een vakantiepark naar een opvanglocatie voor Oekraïners zou 
ook staatssteun kunnen worden verleend. Een maatregel, oftewel de handeling 
waarmee een voordeel wordt verstrekt, die kwalificeert als staatssteun moet in 
beginsel op grond van art. 108 lid 3 van het Werkingsverdrag van de Europese Unie 
(het ‘VWEU’) eerst aan de Europese Commissie worden gemeld. Met uitvoering 
moet dan worden gewacht totdat de Europese Commissie groen licht geeft.

Van een maatregel die als staatssteun kwalificeert in de zin van art. 107 lid 1 VWEU is 
sprake als er aan vijf voorwaarden wordt voldaan. Er kan niet in zijn algemeenheid 
worden gezegd of er bij de transitie naar een opvanglocatie staatssteun zal worden 
verleend, omdat meerdere, zeer van elkaar verschillende, constructies denkbaar 
zijn. Elke ontwikkeling zal dus op zijn eigen merites beoordeeld moeten worden.

1. Een onderneming
Elke entiteit die een economische activiteit verricht wordt aangemerkt als 
onderneming. De rechtsvorm of het ontbreken van een winstoogmerk zijn niet 
relevant. Een economische activiteit bestaat vervolgens uit het aanbieden van 
goederen en/of diensten op een markt. Het ondernemingsbegrip is tot slot 
functioneel van aard. Een entiteit kan een bepaalde activiteit geen onderneming 
zijn en voor een andere wel.

De eigenaar van het vakantiepark kan als onderneming worden beschouwd in de 
zin van de staatssteunregels. Van staatssteun in de zin van art. 107 lid 1 VWEU is 
geen sprake indien een voordeel wordt verleend aan particulieren, bijvoorbeeld 
bij het betalen van 120% van de waarde van de woning aan bewoners van het 
vakantiepark.

2. Ontvangt een niet-marktconform voordeel
Een “voordeel” in de zin van de staatssteunregels is een economisch voordeel 
dat een onderneming onder normale marktvoorwaarden – dat wil zeggen zonder 
overheidsingrijpen – niet had kunnen verkrijgen. Niet alleen het verlenen van 
positieve economische voordelen is relevant voor het begrip “staatssteun”, maar 
ook het verlichten van economische lasten kan een voordeel zijn.

Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan het verkopen van de opvanglocatie 
door de gemeente aan een nieuwe eigenaar voor een bedrag onder de 
marktwaarde. Het voordeel is in dat geval het verschil tussen de marktconforme 
prijs en de te betalen prijs. Ook zou van een niet-marktconform voordeel sprake zijn 
indien een gemeente het vakantiepark van de eigenaar koopt voor een bedrag dat 
boven de marktwaarde ligt. 

3. Dat door de staat met staatsmiddelen wordt verstrekt
Tot de “staat” behoren alle centrale, regionale en lokale lichamen van de lidstaten, 
ongeacht hun statuut en benaming. Staatsmiddelen omvatten vervolgens alle 
middelen van de overheidssector, met inbegrip van middelen van decentrale 
(gedecentraliseerde, federatieve, regionale of andere) bestuursniveaus.

In dit geval is het de gemeente die met staatsmiddelen een voordeel verstrekt 
door bijvoorbeeld – zoals bij het voorbeeld hiervoor – meer dan de marktwaarde te 
betalen bij de aankoop van het vakantiepark. Of het vakantiepark te huren voor een 
bedrag dat veel hoger ligt dan de marktwaarde.

4. Waardoor de mededinging wordt vervalst
Op het moment dat ondernemingen die met de begunstigde onderneming 
(bijvoorbeeld de eigenaar van het vakantiepark) concurreren geen vergelijkbaar 
voordeel ontvangen wordt de mededinging vervalst. Die vervalsing hoeft niet 
te worden aangetoond. Aannemelijkheid volstaat. Bovendien is niet vereist dat 
de begunstigde onderneming zelf deelneemt aan het handelsverkeer tussen de 
lidstaten.

5. De handel tussen de lidstaten wordt beïnvloed
De handel tussen de lidstaten wordt beïnvloed indien door de steun de export 
naar andere lidstaten voor de begunstigde onderneming(en) makkelijker wordt 
of de export naar Nederland voor ondernemingen uit andere lidstaten moeilijker 
wordt. De beïnvloeding hoeft niet te worden aangetoond. Aannemelijkheid volstaat. 
Bovendien hoeft de begunstigde onderneming niet zelf aan de handel tussen de 
lidstaten deel te nemen.
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De (ver)koop van vastgoed en projectontwikkeling zijn bij uitstek activiteiten 
die ook door ondernemingen uit andere lidstaten worden verricht. Het is dus 
niet uit te sluiten dat door bijvoorbeeld de overdracht van de eigendom van 
het vakantiepark aan een onderneming wanneer de opvanglocatie weer wordt 
opgeheven de handel tussen de lidstaten zal worden beïnvloed.De beïnvloeding 
van de handel kan worden uitgesloten indien 1) de handel tussen de lidstaten 
slechts marginaal wordt beïnvloed of 2) er een beroep kan worden gedaan op 
een De-minimisverordening. Dit zijn de ‘Algemene de minimisverordening’ en de 
‘DAEB (dienst van algemeen belang)-de minimisverordening’. Deze verordeningen 
bieden de mogelijkheid om respectievelijk een bedrag van maximaal € 200.000,- 
en € 500.000,- aan steun toe te kennen. Een beroep op de laatste verordening zou 
bijvoorbeeld mogelijk kunnen zijn wanneer de gemeente in een besluit de opvang 
van Oekraïners tot dienst van algemeen belang verklaart.

Groepsvrijstellingen
Ook als een maatregel aan alle vijf voorgaande voorwaarden voldoet, hoeft de 
maatregel mogelijk niet bij de Europese Commissie aangemeld te worden, namelijk 
bij een beroep op een zogenoemde groepsvrijstelling. Bijvoorbeeld de Algemene 
groepsvrijstellingsverordening (AGVV) of het DAEB vrijstellingsbesluit. 
Per steunmaatregel zal moeten worden bekeken of een dergelijk beroep mogelijk is.

7.3	 Wanneer komt de Wet Markt & Overheid in beeld?
De Wet Markt & Overheid maakt onderdeel uit van de Mededingingswet (‘Mw’) 
en bevat vier gedragsregels voor bestuursorganen:

(i)	 de verplichting tot doorberekening van de integrale kosten (artikel 25i Mw)
	 Dit artikel houdt in dat een bestuursorgaan dat economische activiteiten 	
	 verricht, de afnemers van het product of de dienst ten minste de integrale 	
	 kosten van dat product of die dienst in rekening brengt. Het vervreemden 
	 van onroerend goed (zoals een vakantiepark) wordt aangemerkt als een 	
	 economische activiteit. De integrale kosten zijn onder meer de operationele 	
	 kosten en afschrijvingskosten.
(ii)	 het verbod op exclusief gegevensgebruik (artikel 25k Mw)
	 Op basis van dit artikel mag een bestuursorgaan gegevens die hij heeft 	

	 verkregen in het kader van de uitvoering van zijn publiekrechtelijke 		
	 bevoegdheden, alleen gebruiken voor economische activiteiten die niet ter 	
	 uitvoering van publiekrechtelijke bevoegdheden dienen, als deze gegevens 	
	 ook aan derden beschikbaar kunnen worden gesteld.
(iii)	 het verbod op functievermenging (artikel 25l Mw)
	 Dit artikel verplicht bestuursorganen ertoe te voorkomen dat dezelfde 		
	 betrokken kunnen zijn bij zowel bepaalde economische activiteiten als het 	
	 uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden ten aanzien van dezelfde 	
	 economische activiteiten.
(iv)	 het verbod overheidsbedrijven te bevoordelen (artikel 25j Mw)
	 Op basis van dit artikel is het bestuursorganen niet toegestaan 		
	 overheidsbedrijven, waarbij het bestuursorgaan in de zin van art. 25g lid 1 is 	
	 betrokken, te bevoordelen boven andere concurrerende ondernemingen. 	
	 Ook mag het bestuursorgaan dit overheidsbedrijf geen andere voordelen 	
	 toe die verder gaan dan in het normale handelsverkeer gebruikelijk is. 	
	 Van een overheidsbedrijf zou bijvoorbeeld sprake kunnen zijn wanneer ten 
	 behoeve van de aankoop, beheer etc. van het vakantiepark een 		
	 personenvennootschapwordt opgericht, waarin de gemeente vervolgens 	
	 deelneemt of een onderneming met privaatrechtelijke rechtspersoonlijkheid 	
	 (geen personenvennootschap), waarin een publiekrechtelijke rechtspersoon 	
	 (de gemeente) in staat is het beleid te bepalen. 

De Wet Markt & Overheid is niet van toepassing als 1) de maatregel (bijvoorbeeld 
de verkoop van het vakantiepark) in kwestie staatssteun vormt of 2) als een 
economische activiteit of de bevoordeling van een overheidsbedrijf plaatsvindt in 
het algemeen belang. Bijvoorbeeld als de gemeente het besluit heeft genomen dat 
diensten ten behoeve van de opvang van Oekraïners als diensten van algemeen 
belang moeten worden beschouwd. Een zogenoemd DAEB-besluit moet wel aan 
bepaalde voorwaarden voldoen.

Het is dus raadzaam om per ontwikkeling van vakantiepark naar opvanglocatie een 
toets uit te voeren op conformiteit met het aanbestedingsrecht, staatssteunrecht 
en de Wet Markt & Overheid. 
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8 Ten slotte

8.1	 Nawoord – van idee naar praktijk
De afgelopen maanden is door het Expertisecentrum Vitale Vakantieparken 
Overijssel, in opdracht en in samenwerking met de voorzitter van de Regionale 
Regietafel Vluchtelingen IJsselland (waarnemend burgemeester van de 
gemeente Olst-Wijhe, mevrouw Van Mastrigt) gewerkt aan deze handreiking. Deze 
samenwerking ontstond door een korte brainwave tussen de voorzitter van het 
Expertisecentrum Vitale Vakantieparken Overijssel (burgemeester Vroomen van de 
gemeente Ommen, de heer Vroomen) en de voorzitter van de regionale regietafel, 
waarin besproken werd ‘hoe kun je ervoor zorgen dat op afglijdende vakantieparken 
op tijd ingegrepen wordt (voordat ondermijning ontstaat) en kan de tijdelijke 
huisvesting van bepaalde doelgroepen (Oekraïners in het bijzonder) hierbij helpend 
zijn als maatschappelijke en financiële aanjager?’ 

Al tijdens het ontwikkelen van de handreiking werden de ideeën die we hadden bij de 
start van het onderzoek om te komen tot de handreiking, in de praktijk gebracht. 

Daarbij zie je dat gemeenten wel een stip op de horizon zien voor het park (een 
vitaal vakantiepark), maar dat er nog geen plan is hoe daar precies te komen. Het 
expertisecentrum wil gemeenten graag helpen om dit plan mede te ontwikkelen. 
Daar wordt dan ook de komende tijd op ingezet. 

Met deze handreiking willen we gemeenten vooral inspireren met het idee om 
de opgave op vakantieparken te combineren met de opvang van specifieke 
woondoelgroepen. Daarbij geven we afwegingen mee en voorbeelden uit de praktijk. 

Voor het beantwoorden vragen is het expertisecentrum graag beschikbaar: 
info@expertisecentrumoverijssel.nl.  

9.2	 Handreiking gemeentelijke opvang Oekraïners
Het ministerie van justitie en veiligheid geeft een handreiking gemeentelijke opvang 
Oekraïners (GOO) uit. Deze handreiking wordt regelmatig geupdatet. De handreiking 
is van toepassing op elke vorm van opvang van Oekraïense ontheemden en gaat 
in op vragen over wat de gemeente dient te organiseren en op welke manier dat 
gedaan kan worden. De meest actuele versie is via deze link in te zien: https://www.
rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2022/03/13/handreiking-gemeentelijke-
opvang-oekrainers 

“Met deze handreiking
willen we gemeenten 
vooral inspireren.”
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Bijlage 1 - Vragen interview opvang Oekraïners op een vakantiepark 
Gemeente Gulpen-Wittem

Inleiding
De gemeente Gulpen-Wittem huisvest op het bungalowpark 
Landsrade 70 Oekraïense vluchtelingen. Onder deze 70 personen zijn 
40 kinderen, daarnaast veel vrouwen en enkele mannen. De meeste 
huishoudens bestaan uit 4 tot 6-persoons gezinnen en de bungalows 
worden daarom doorgaans door één gezin gebruikt. 

Het bungalowpark was al bekend met huisvesting van vluchtelingen. 
In het verleden heeft het COA het park in 2014/2015 al eerder ingezet 
voor de huisvesting van asielzoekers. 

Het vakantiepark beschikt over diverse grotere en kleinere 
vakantiewoningen. De huisvesting van de Oekraïners vindt plaats 
op een deel van het terrein en beslaat ongeveer 40% van de totale 
capaciteit. De woningen van de Oekraïners bevinden zich op korte 
afstand van elkaar. Het park is gelegen op een heuvel en ligt zo’n 4-5 
kilometer van de dichtstbijzijnde dorpskern vandaan. 

Verwerving en transitie
Het park was direct in beeld bij de gemeente, toen de vraag voor de huisvesting 
ontstond. De gemeente heeft de woningen van de ondernemer gehuurd. 
De ondernemer verzorgt het grootste deel van het beheer. Er waren geen 
aanpassingen van de woning nodig. Wel was meer capaciteit nodig voor de was. Er 
zijn extra wasmachines geplaatst op een centrale plek op het park. 

Draagvlak
Toen vanuit de gemeente voor bungalowpark Landsrade werd gekozen, heeft de 
burgemeester persoonlijk de omwonenden per brief geïnformeerd. Dit werd als zeer 
prettig ervaren. 

Vanuit de maatschappij werden de Oekraïners met open armen ontvangen. Een 
groot netwerk aan vrijwilligers zette zich in. Bijvoorbeeld voor kleine dingen, als een 
boodschap doen, mensen ergens heenbrengen. Dit werd gecoördineerd vanuit de 
gemeente, door de coördinator vrijwilligerswerk. Zij werd de vraagbaak voor zowel 
de vrijwilligers als de bewoners en was dagelijks te vinden op het park. Inmiddels is 
zij minder vaak nodig op het park, ongeveer 2x per week.  

De bewoners hebben inmiddels minder en andere vragen gekregen. Het 
enthousiasme rondom de aanwezigheid van de vluchtelingen lijkt ook iets af te 
nemen; mensen raken gewend aan de aanwezigheid van de bewoners en aan de 
situatie in de Oekraïense. Dat het draagvlak minder groot wordt, wordt ook niet als 
problematisch ervaren; de bewoners zijn ook meer zelfstandig geworden en kunnen 
zich gewoon over het algemeen beter redden in de Nederlandse maatschappij.  

De gemeente Gulpen-Wittem vangt op dit moment ongeveer 60 mensen uit de 
Oekraïne op. Deze opvang legt veel druk bij met name de basisscholen die het 
onderwijs verzorgen; temeer omdat het nodig is om aparte (instroom)klassen 
hiervoor in te richten. Ook de zorg wordt momenteel overvraagd. 

Voor- en nadelen van huisvesten op een vakantiepark
Het kunnen beschikken over een volledige woning geeft de vluchtelingen rust, 
omdat mensen hun eigen leven kunnen inrichten zoals zij dit fijn vinden. Daarnaast 
was het prettig dat de woningen direct gebruiksklaar waren. 

De ligging van het vakantiepark ten opzichte van voorzieningen is vanaf het begin 
lastig geweest: doordat het afgelegen ligt waren mensen aangewezen op elkaar en 
op vrijwilligers voor vervoer. Inmiddels beschikken de Oekraïners over fietsen, die de 
gemeente ter beschikking heeft gesteld. Dit stimuleert hun zelfredzaamheid. 

Dat de mensen op één grotere locatie opgevangen worden in de 
gemeente heeft organisatorische voordelen. Echter, deze worden niet 
volledig uitgenut op dit moment. 

Gesproken met: Mevrouw Nicole Ramaekers, burgemeester gemeente Gulpen-Wittem
Mevrouw Anja Schreurs, coördinator vrijwilligerswerk in de gemeente Gulpen-Wittem 
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Toen de vluchtelingen een sticker nodig hadden op hun identiteits-
bewijs, heeft de gemeente een bus gehuurd om de mensen naar 
Den Haag te vervoeren. Het was logischer geweest als de IND naar 
Landsrade was gegaan om het ineens te regelen. Dit verdient de 
aandacht in de toekomst. 

Toekomst

De gemeente maakt zich enige zorgen over de toekomst. Het ziet er 
nu naar uit dat de groep vluchtelingen niet op korte termijn terug naar 
hun eigen land kan. De burgemeester van Gulpen-Wittem vraagt zich 
af hoe de opvang zich verder gaat ontwikkelen in de tijd, ook met het 
oog op integratie van deze mensen en de druk op de gemeente om 
andere groepen vluchtelingen ook op te vangen. Daarnaast krijgen 
de Oekraïense vluchtelingen op dit moment meer mogelijkheden 
geboden dan andere vluchtelingen. Dit kan maatschappelijke en/of 
politieke onrust veroorzaken. 

NB de opvang van de Oekraïners concurreert op de huizenmarkt niet met 
bijvoorbeeld de opvang van statushouders; deze laatste groep komt niet in 

aanmerking voor huisvesting op een vakantiepark. 

Vakantieparken vitaliseren met behulp van tijdelijke opvang Oekraïners
Het bungalowpark Landsrade wordt door de gemeente als vitaal 
beschouwd; het is een net park voor een doelgroep die van rust houdt. 
Er is geen specifieke aandacht nodig voor vitaliteit. 

Revitalisering is daarom ook geen onderwerp van gesprek geweest bij 
de onderhandelingen om tot een huurcontract te komen. De gemeente 
stelt zich op het standpunt dat de ondernemer de gemeente erg helpt 
met de opvang van de vluchtelingen en wil ook vanuit dat oogpunt 
geen speciale tegenprestatie vragen, bovenop het huurcontract. 
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Bijlage 2 - Vragen interview opvang Oekraïners op een vakantiepark Gemeente Heerde

Inleiding
De gemeente Heerde vangt ongeveer 160 vluchtelingen op op 
een park dat eerder dienst deed als zorghotel met bungalows, 
Groot Stokkert. Van oudsher wordt deze locatie gebruikt voor een 
combinatie tussen zorg en recreatie. Het park ligt prachtig op de 
Noord-Veluwe, in Natura 2000 gebied. 

Het park werd al enige jaren niet meer gebruikt en is in afwachting van een 
herontwikkeling. De nieuwe plannen voorzien in een flinke upgrade (revitalisering 
van het vakantiepark), maar het gebruik zal lijken op het voormalige gebruik; zorg 
gecombineerd met recreatie. De ondernemer is bezig met planontwikkeling en in 
vergevorderd stadium. De gemeente staat welwillend tegenover de plannen, want 
ziet in deze locatie en prachtige recreatieplek. 
De opvang van de vluchtelingen geschied nu in het hoofdgebouw (50-60 
personen), waar de hotelfunctie in is ondergebracht en in 22 bungalows (100 
personen) die verspreid rondom het hotel in het bos liggen. Momenteel is ongeveer 
de helft van het hotel in gebruik. De verhuurovereenkomst loopt af per 1-1-2025. 

Verwerving en transitie
Groot Stokkert was eigenlijk direct in beeld bij de gemeente als kansrijke locatie. Het 
beschikte over behoorlijke capaciteit en de gemeente wist dat het op dat moment 
niet geëxploiteerd werd en dus leeg stond. De eigenaar bleek ook bereid om de 
locatie te verhuren. Energiekosten worden op basis van verbruik afgerekend. In de 
verwerving is door de gemeente onderhandeld over de kosten. Informeel wordt ook 
de revitalisering besproken. Dit is geen onderdeel van de afspraken voor de verhuur, 
maar het wordt door de gemeente als prettig ervaren om met elkaar in gesprek te 
zijn en regelmatig een gezamenlijke doorkijk naar een vitaal vakantiepark te maken. 

Er moest behoorlijke inspanning geleverd worden om de locatie gebruiksklaar te 
maken. Diverse kerkgenootschappen riepen daartoe vrijwilligers op en brachten 
een groep van ongeveer 50 mensen bij elkaar die een week lang gewerkt hebben 
(onder begeleiding van de gemeente) op het park om de woningen gebruiksklaar 
te maken. In het hoofdgebouw moesten werkzaamheden verricht worden om 
de verwarming werkend te krijgen. De kosten vielen, vanwege de inzet van de 
vele vrijwilligers erg mee. Ongeveer €30.000 heeft de gemeente in die periode 
voorgeschoten, wat later ingediend is als transitiekosten en vergoed werd door het 
Rijk. 

Draagvlak 
De gemeente koos zelf voor de locatie op Groot Stokkert en had daarvoor direct 
draagvlak. Met 160 personen wordt het gevraagde aantal opvangplekken aan de 
gemeente Heerde flink overschreden. Toen de plannen op Groot Stokkert vorm 
begonnen te krijgen, zijn bewoners die in een staal van één kilometer rondom 
het vakantiepark wonen, geïnformeerd. Deze groep bood geen tegenstand. De 
gemeente geeft aan dat de opvang van de Oekraïners wel gaat schuren met de 
opvang van andere vluchtelingen. 

Waar de gemeente het eerste jaar werkte in een crisisstructuur, met de 
bijbehorende overleggen, is er nu een organisatie opgebouwd. De inzet op de 
opvang van Oekraïners bedraagt 4 tot 5 FTE. Een groot deel van de inzet wordt 
gepleegd door locatiemanagers, die de openbare orde op het terrein goed in de 
gaten houden.

Sociaal-maatschappelijk plan
De gemeente loopt in de opvang van Oekraïners in de huisartsenzorg tegen een 
beperking aan. Om die reden wordt er nu ook bewust voor gekozen om de helft 
van het hotel te gebruiken en de andere helft leeg te laten; er is geen plek in de 
huisartsenpraktijken in de regio om de mensen van huisartsenzorg te voorzien. 
Er was eerder onder de vluchtelingen een gynaecologe, die veel triage verzorgde. 

Gesproken met: Mijnheer Jan Willem Wiggers, burgemeester 
Mijnheer Lijndert Liefers, Manager Bestuursondersteuning en -advisering 
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Dit is nodig omdat Oekraïners veel meer dan Nederlanders een beroep doen op de 
zorg. Dit is ingegeven door cultuurverschillen. Deze persoon is inmiddels niet meer 
beschikbaar. Gekeken wordt of met een naburige zorginstelling opnieuw een triage 
ingericht kan worden om de huisartsen te ontlasten. 

De gemeente wil zelfredzaamheid van de vluchtelingen stimuleren. Er wordt 
allerlei hulp geboden, maar altijd gericht op uiteindelijk zelfredzaam zijn, zodat 
mensen perspectief zien om hun leven weer vorm te geven. Zo zijn de afdelingen 
burgerzaken, uitkeringen, sociaal domein en gezinscoaches betrokken. Met name 
op de huisartsenzorg is het erg druk. 

Voor- en nadelen van huisvesten op het park
Het huisvesten op een grotere locatie (zoals het park Groot Stokkert) heeft als 
voordeel dat de coördinatie van de opvang gemakkelijker is dan wanneer de 
mensen op verschillende plekken zitten. De mobiliteit van de mensen is, vanwege 
de afstand tot de voorzieningen, een uitdaging. 

Veiligheidsproblemen en ondermijning
Binnen de opvang op Groote Stokkert is aandacht voor het thema ondermijning. 
Met name in het begin, toen de mensen erg kwetsbaar waren, maakten malafide 
arbeidsbureaus misbruik van de vluchtelingen. De locatiemanagers proberen 
mensen hier weerbaar voor te maken, door aan te bieden om arbeidscontracten te 
lezen en advies te geven. Er was ook sprake van drugsgebruik op het park. Binnen 
de veiligheidsregio is afgesproken dat moeilijkere gevallen doorgestuurd kunnen 
worden naar een opvanglocatie in Apeldoorn, dat daar beter tegen bestand is. 
Hiervoor heeft de gemeente Heerde toen ook voor gekozen.
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Bijlage 3 - Vragen interview opvang Oekraïners op een vakantiepark Gemeente Gemeente Voorne aan Zee

Inleiding
In maart 2022 kwamen de eerste 60 vluchtelingen naar de gemeente 
Hellevoetsluis. Bij de werving van een opvanglocatie kwam de 
gemeente uit bij EuroParcs Poort van Zeeland, die bereid bleek om 
deze 60 personen op te vangen tot 1 juni 2022. In verband met het 
komende vakantieseizoen, was een langere periode niet beschikbaar. 
De 60 vluchtelingen werden daarom per 1 juni geherhuisvest door de 
veiligheidsregio. 

Vanaf september 2022 is een nieuwe groep van 125 Oekraïense vluchtelingen 
naar Hellevoetsluis gekomen. Zij werden gehuisvest op het eerdergenoemde park 
van EuroParcs en op Vita Romana, een vakantiepark dat tegenover EuroParcs ligt. 
In eerste instantie werd afgesproken dat er plek was tot 31 december 2022. Dit is 
later verlengd met een jaar, tot 31 december 2023. Binnenkort worden gespreken 
voor mogelijk nog een verlenging opgestart. De gemeente wil toe gaan werken 
naar een duurzame oplossing voor de opvang van Oekraïners en mogelijk andere 
woongroepen in de gemeente. 

Inmiddels is de groep die gevestigd wordt op de twee vakantieparken uitgegroeid 
tot 195 personen. 

Ook de andere fusiegemeenten beschikten over opvanglocaties. Ook werden 
er 75 mensen gehuisvest bij particulieren. Dat brengt het totaal van Oekraïense 
vluchtelingen in Voorne aan Zee op ongeveer 400 personen per mei 2023. 

Vestiging op twee vakantieparken
De parken EuroParcs en Vita Romana liggen vlak bij elkaar. Momenteel (mei 2023) 
is er nog één woning in gebruik op Vita Romana. De rest van de 195 personen is 
gehuisvest bij EuroParcs, waar een deel van het park is afgehuurd (naar schatting 
20% van de vakantiewoningen). EuroParcs verzorgt het beheer van de woningen. 
Eén van de woningen is in gebruik als kantoor voor de twee locatiemanagers, die 
samen 60 uur hebben om deze locatie te runnen. 

Om het park gebruiksklaar te maken (transitie) waren amper aanpassingen nodig. 
Alleen over de wasvoorziening moesten aanvullende afspraken gemaakt worden. 

Zelfredzaamheid
Voor de gemeente Voorne aan Zee geldt dat ze vooral willen inzetten op 
zelfredzaamheid van de vluchtelingen. Er is een maatschappelijk plan opgesteld 
dat invulling geeft aan zaken als dagbesteding, zorg, onderwijs. Wat de gemeenten, 
naar verwachting, aanvullend op andere gemeenten verzorgt, is allerlei workshops 
om de Oekraïense vluchtelingen de weg te wijzen naar instanties. Zo heeft een 
workshop plaatsgevonden over de verschillende instanties (UWV, KvK, etc.) en 
vinden regelmatig banenmarkten plaats. 

Het blijkt dat mensen op de vakantieparken elkaar steunen. Zij hebben ook mentale 
hulp nodig, die nu veelal informeel wordt geboden door bekenden. Hierop zou de 
overheid alerter mogen zijn. Want het informele circuit brengt ook risico’s met zich 
mee. Zo heeft Voorne aan Zee te maken met een groep mensen die zich zo met 
elkaar verbonden voelt dat ze niet meer naar een nieuwe plek willen gaan, ondanks 
dat de huidige woonsituatie ontbonden moet worden. 

Het is in het algemeen van belang dat aanbod vanuit de overheid of samenleving 
aansluit bij de behoefte van de Oekraïense vluchtelingen. Veel initiatieven zijn goed 
bedoeld maar onnodig, zoals kledingbanken en speelgoedbanken. Mentale hulp bij 
verlies of onzekerheid van waar de echtgenoot/vader is, kan behulpzamer zijn. 

NB per 1 januari 2023 vormen de voormalige gemeenten Brielle, Hellevoetsluis 
en Westvoorne de nieuwe gemeente Voorne aan Zee. 
Gesproken met: Waqas Mahboob, programmamanger vluchtelingen
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Duurzaam huisvesten
De gemeente gaat uitkijken naar een duurzame huisvestingslocatie. Zij wil de 
vluchtelingen het liefst zo veel mogelijk stabiliteit bieden, zodat zij zelf hun leven 
weer kunnen opbouwen. Het opgestelde sociaal maatschappelijk plan kan ook 
het beste functioneren als deze stabiliteit er is. Daarnaast is de huidige huisvesting 
op de vakantieparken tamelijk duur en is men afhankelijk van de bereidheid van 
de ondernemers om te blijven huisvesten. Voorne aan Zee werkt daarom aan een 
duurzame oplossing, die gezocht wordt in het verwerven van een eigen locatie die 
gereed gemaakt wordt voor deze groep vluchtelingen en mogelijk andere groepen 
hierna. 

Voor- en nadelen aan huisvesten op vakantieparken 
Met name in crisissituatie bleek het huisvesten op de vakantieparken een ideale 
oplossing. De woningen waren direct beschikbaar en voldeden. Het beheer werd 
volledig uit handen genomen door de verhurende vakantieparken. 

Omdat er veel vluchtelingen op één locatie opgevangen worden, is er ook veel 
voordeel te behalen. De locatiemanager heeft voldoende om handen om veel 
aanwezig te zijn en een oogje in het zeil te kunnen houden. Deze persoon ziet de 
gemeente als een onmisbare schakel in de opvang en onderhoudt persoonlijk 
contact. De locatiemanager is het eerste aanspreekpunt voor de vluchtelingen 
en ziet vragen veranderen, wat wijst op dat de mensen meer perspectief zien 
en hun leven opbouwen. Van ‘hoe laat vertrekt de bus’ zijn vragen nu vaker ‘hoe 
verloopt de procedure bij IND’. Het is van belang dat de locatiemanager niet als 
maatschappelijk werker optreedt en mensen ontzorgt, maar juist de weg wijst naar 
zelfredzaamheid. 

De parken liggen op enige afstand van de kernen. De afstand tot voorzieningen 
vormde, vooral in het begin, een uitdaging. In de beginperiode huurde de gemeente 
taxi’s in voor de mensen, maar later kregen zijn een OV-pas tot hun beschikking. 

Draagvlak
Het draagvlak om Oekraïners in de gemeente op te vangen was direct groot. Zowel 
onder inwoners als onder de politiek. Omdat de vakantieparken afgelegen liggen 

en er weinig omwonenden zijn, werden ook daar ook geen obstakels aangetroffen. 
Ook omdat het draagvlak goed bleef in de afgelopen periode en omdat er weinig 
problemen zijn ontstaan, is ook besloten tot meerdere verlengingen tot nog toe. 

In Voorne aan Zee is ervoor gekozen om nieuwe medewerkers aan te trekken 
om de opvang te organiseren, zodat deze taak niet drukverhogend was op de 
gemeentelijke organisatie. Momenteel zijn voor de 400 Oekraïense vluchtelingen 
vier locatiemanagers, een leefstijlconsulent en een programmamanager 
werkzaam. 

Het verdient de aandacht dat Oekraïners een echt andere behandeling krijgen 
dan andere vluchtelingen. Dit kan in de toekomst problemen opleveren met het 
draagvlak in de gemeentelijke organisatie, de politiek, vluchtelingen uit andere 
gebieden of de maatschappij in het algemeen.  

Signalen van onveiligheid
Met name in de eerste periode heeft de gemeente te maken gehad met signalen 
van onveiligheid. Het ging dan met name over de werving van medewerkers 
door malafide uitzendbureaus. De mensen werden op de parkeerplaats van het 
vakantiepark geworven (’s morgens kwamen er onaangekondigd personenbusjes 
aan die mensen aanspraken), maar er werden nooit arbeidscontracten 
opgemaakt en ook betaling bleef uit. De gemeente heeft daarop gereageerd door 
de wijkagent te vragen op die momenten te surveilleren in de buurt. Ook is er een 
gezin geweest waar drugsbezit en drugsgebruik werd geconstateerd. Deze mensen 
zijn overgedragen aan de veiligheidsregio. 

Vakantieparken vitaliseren met behulp van tijdelijke opvang Oekraïners
Er was in de situatie van Voorne aan Zee geen sprake van niet-vitaal 
vakantieparken. Het is daarom ook geen onderwerp van gesprek geweest 
bij de onderhandelingen om tot een huurcontract te komen.
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Bijlage 4 - Vragen interview opvang Oekraïners op een vakantiepark Gemeente Gemeente Maasdriel

Inleiding
De gemeente Maasdriel heeft (voor zover bekend) de grootste opvang op een vakantiepark in Nederland georganiseerd voor Oekraïense 
vluchtelingen. Er worden momenteel (mei 2023) 288 mensen gehuisvest op het park van EuroParcs: Resort aan de Maas. 

Toen de wethouder aantrad was de huisvesting al gerealiseerd voor een periode 
van drie maanden. Het was op dat moment zaak om van een crisissituatie snel 
door te stromen naar een stevige en bestendige aanpak. Deze aanpak behelst de 
‘diamant-aanpak’ zoals Maasdriel hem noemt. Dat betekent dat op 12 facetten 
een aanpak is geformuleerd. Denk bijvoorbeeld aan toezicht, uitkering van leefgeld, 

huisvesting, zorg etc. 

Verwerving en transitie
De ongeveer 60 huisjes op EuroParcs Resort aan de Maas worden gehuurd van het 
park. Dat is ongeveer 1/3 van het park. De huisjes liggen allemaal vlak bij elkaar. 
Het park biedt ‘reguliere’ service aan de gebruikers. Defecten worden dus opgelost 
en de Oekraïners mogen deelnemen aan de activiteiten die EuroParcs ook voor de 
gasten organiseert. Doordat mensen in een eigen woning zitten en in de meeste 
gevallen dus geen voorzieningen gedeeld hoeven te worden, krijgen de bewoners 
rust, wat hard nodig geacht wordt voor de vluchtelingen om hun leven weer op 
orde te krijgen. 

De gemeente Maasdriel heeft, vooruitlopend op de regelingen die het Rijk 
uitgewerkt heeft, georganiseerd dat de bewoners tot april 2024 te kunnen 
huisvesten op het park. 

Er was geen noodzaak om het park of de woningen aan te passen voor de 
vluchtelingen. Wel zijn er extra wasmachines geplaatst. Er waren nagenoeg geen 
transitiewerkzaamheden of -kosten. Met EuroParcs is overeengekomen dat na 
gebruik van de huisjes, zij weer in originele staat teruggebracht worden. Dat 
kan mogelijk leiden tot het herstellen van gebruikssporen door de gemeente (of 
betaling van herstelling). 

Gesproken met: Michiel Alexander de Raaf, Wethouder Ruimtelijke ordening, Bouwen, Wonen, 
Omgevingswet, Maatschappelijk vastgoed
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Draagvlak
Het draagvlak voor de opvang was vanaf het eerste moment al erg groot. Sowieso 
binnen het gemeentebestuur; er lag een opdracht vanuit de veiligheidsregio om 
mensen op te vangen. Daar wordt nu met de opvang van 288 mensen ruimschoots 
aan voldaan. Vanuit inwoners van de gemeente is er ook geen bezwaar bekend 
op de huisvesting van de Oekraïners. Het voordeel van het huisvesten op een 
vakantiepark is dat er geen reguliere woningen onttrokken worden aan het 
woningaanbod en daarmee worden de Oekraïners niet als concurrent beschouwd 
voor de bewoners van Maasdriel en statushouders (waarvoor wonen op een 
vakantiepark niet voldoet aan de eisen).

Binnen de gemeentelijke organisatie werd snel gewerkt naar een goed plan en 
goede bezetting van deze taak. Op Resort aan de Maas zijn twee locatiemanagers 
actief, waarbij de ene als buddy en vraagbaak fungeert en de ander toezicht 
houdt op naleving van huisregels. In totaal zitten er 12 FTE op de facetten van de 
diamantaanpak: voor ieder facet 1 FTE. 

Voor- en nadelen van huisvesten op een vakantiepark
De gemeente wil de Oekraïners toekomst- en handelingsperspectief bieden zodat 
men zelfredzaam wordt en hun leven kunnen opbouwen. Te weinig perspectief kan 
leiden tot verkeerde keuzes.



Het kunnen beschikken over een volledige woning geeft de vluchtelingen rust. 
Ook het bij elkaar zijn op een park en het kunnen steunen van elkaar, praktisch 
en mentaal, biedt de mensen rust. Uit onderzoek blijkt dat mensen na verhuizing, 
migratie, etc. in de eerste 10-12 maanden zelfredzaam worden. Daarna is de 
mogelijkheid om verder aan te passen beperkt. Het is dus van vitaal belang dat 
Oekraïense vluchtelingen zo goed mogelijk toekomst- en handelingsperspectief 
krijgen en begeleid worden tot zelfredzaamheid. De gemeente wil de mensen 
daarom deze tijd bieden en begeleiden naar bijvoorbeeld werk. Het houden van 
zicht op de mensen en hoe het met hen gaat is gemakkelijker op een grotere 
locatie. Zo is het schoolverzuim bijvoorbeeld gemakkelijk op te sporen en aan te 
pakken. Zorg is gemakkelijker te bieden vanuit een grotere locatie, omdat je zaken 
op locatie aan kunt bieden. 

Een mogelijk nadeel van opvang op een vakantiepark is een moeizamere integratie 
in de Nederlandse samenleving. Daarnaast is deze vorm van opvang tamelijk duur. 

Vakantieparken vitaliseren met behulp van tijdelijke opvang Oekraïners
Er was in de situatie van Maasdriel nog geen sprake van een ‘lopend’ vakantiepark. 
Sterker, het park is volledig nieuw. Het is daarom ook geen onderwerp van gesprek 
geweest bij de onderhandelingen om tot een huurcontract te komen.

NB Op 5 juli 2023 waren de voorzitter en projectleider van het expertisecentrum te 
gast op het park in Maasdriel. 
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